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Gabinety Drugiej Rzeczypospolitej doczekaty si¢ juz kilku naukowych publikacji,

ale w zakresie struktury ustrojowej poszczegdlnych resortoéw wydaje si¢ istnie¢ pewna

luka i opracowanie to jest proba jej wypetnienia. Podstawe stanowity: Wykres organiza-

cji wladz i urzedow panstwowych (w opracowaniu J. Suskiego, wg stanu z dnia

1.11.1928 r., archiwalia zgromadzone w Archiwum Akt Nowych w Warszawie oraz

wspomnienia pami¢tnikarskie i opracowania'.

1. Sytuacja polityczna na ziemiach polskich w 1918 r.

Proces odradzania si¢ panstwa polskiego jesienig 1918 r. przebiegat w wyjatkowo

trudnych warunkach; zaréwno politycznych, jak i gospodarczych?. Zniszczenia wojenne

1

J. Goclon, Rzqd Jedrzeja Moraczewskiego 17 XI 1918 — 16 1 1919 r. (struktura, funkcjonowa-
nie, dekrety), [w:] ,,Przeglad Nauk Historycznych” 2009, R. VIIL, nr 2, s. 99-138; idem, Rzqd
Ignacego Paderewskiego. Geneza, sktad osobowy i dziatalnosc¢ (16. 01 —9. 12. 1919 r), [w:]
Acta Universitatis Lodziensis, Folia Historica 85, 2011, s. 93-145; idem, Rzqd Leopolda Skul-
skiego (13 XII 1919 — 9 VI 1920), skiad, dzialalnos¢ i jego polityka wschodnia (zarys proble-
mu), [w:] Acta Universitatis Lodziensis, Folia Historica 88, 2012, s. 177-202; idem, Rzqd
Wtadystawa Grabskiego (23 VI — 24 VII 1920 r.), sktad, dziatalnos¢ i pozycja wobec Rady
Obrony Panstwa, [w:] ,,Klio. Czasopismo poswigcone dziejom Polski i powszechnym”, 18 (3)
2011, s. 75-101; Rzeczpospolita Polska. Wykres organizacji wladz i urzedow panstwowych,
w opracowaniu J. Suskiego, wyd. II, wg stanu z dnia 1. 11. 1928 r,, Warszawa 1928 (cyt. dalej:
Wykres organizacji wtadz); prywatne zbiory autora.

Proces odbudowy panstwa polskiego i rola, jaka odegrata zar6wno Rada Regencyjna oraz
poczynania pitsudczykéw jak i samego Pitsudskiego, uzyskaty juz bogata literature, ale do
najwarto$ciowszych odnosnie do ustroju pierwszych lat Drugiej Rzeczypospolitej nalezy —
zdaniem autora — przede wszystkim monografia Michata Pietrzaka, Rzqdy parlamentarne
w Polsce w latach 1919-1926, Warszawa 1969 oraz M. Bobrzynskiego, Wskrzeszenie Pan-
stwa Polskiego. Szkic hzstoryczny, Krakow 1920-1925, t. 1, 2; Z.J. Winnickiego, Rada Regen-
cyjna Krolestwa Polskiego i Jjej organy (1917-1918), Wroctaw 1991, R. Dmowskiego, Polity-
ka polska i odbudowanie panstwa, Warszawa 1926; S. Kutrzeby, Zza kulis sprawy polskiej
w czasie Wielkiej Wojny, Krakow 1921; J. Pajewsklego Odbudowa panstwa polskiego 1914-
1918; idem, Budowa Drugiej Rzeczypospolitej 1918-1926, Krakow 1995; idem, Polityka im-
perializmu niemieckiego w sprawie polskiej podczas I wojny swiatowej, [w:] Studia i materia-
ly do Dziejow Wielkopolski i Pomorza, t. 1, z. 1, Poznan 1956; P. Hausera, Niemcy wobec
sprawy polskiej (pazdziernik 1918 — czerwiec 1919), Poznan 1984; D. Goreckiego, Powstanie
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(procentowo, najwigksze ze wszystkich walczacych stron!), rozbicie ziem polskich
i wlaczenie w trzy odrgbne organizmy gospodarcze panstw zaborczych i wynikajace stad
trudne do szybkiego rozwigzania problemy, rdwniez znaczne zrdznicowania postaw po-
litycznych regionalnych osrodkoéw wiadzy, jakie powstaly na polskich ziemiach, nie
sprzyjaly konsolidacji narodu i powotywaniu polskich centralnych organéw panstwo-
wych. Spory polityczne, toczace si¢ pomiedzy ugrupowaniami politycznymi w walce
o wiladze, jedynie ostabiaty dazenia do niepodleglosci. W stolicy Krolestwa Polskiego
nadal funkcjonowata Rada Regencyjna (powolana przez wtadze okupacyjne w 1917 r.),
w Lublinie Ignacy Daszynski utworzyt rzad o wyraznie lewicowym programie, a w Kra-
kowie powstawat centroprawicowy lokalny osrodek witadzy z Wincentym Witosem na
czele. Jednak wszystkie te lokalne osrodki polskiej wtadzy nie byly w stanie doprowadzi¢
samodzielnie do celu ostatecznego — jakim miato by¢ niepodlegte panstwo polskie?.

Nie bez znaczenia dla sytuacji na ziemiach polskich byta obecno$¢ niemieckich
wojsk okupacyjnych, co zmienit dopiero przyjazd J. Pitsudskiego do Warszawy 10 listo-
pada 1918 r. W réznych kregach politycznych oczekiwano tego z duza niecierpliwoscia,
poniewaz Komendant byt dla wielu dziataczy politycznych nie tylko niekwestionowa-
nym przywodca, ale rowniez cztowiekiem ,,do przyjecia” nawet dla niechetnych mu kot
zachowawczych (byt przeciez kiedy$ cztonkiem Polskiej Partii Socjalistycznej, czyli
»socjalista”), obawiajacych sie skutkow rosngcego radykalizmu spotecznego, tak inten-
sywnie podsycanego przez kierowanych z Moskwy polskich komunistow. Ta czgs¢
oczekiwala, ze J. Pitsudski (pochodzacy ze szlacheckiej rodziny) ukroci te bolszewickie
zapedy, co zresztg uczynit. U mniejszo$ci narodowych nie wzbudzat obaw, poniewaz byt
cztowiekiem tolerancyjnym wobec innych narodowosci, tak licznie zamieszkujacych
ziemie polskie. Oczywiscie najbardziej niecierpliwie czekali na ,,swojego” Komendanta
bojownicy Polskiej Organizacji Wojskowej, a takze socjali§ci oczekujacy, ze dawny ,,to-
warzysz” Pilsudski pozostanie w kregu ich lewicowej ideologii. Trudno zaprzeczy¢, ze
Komendant rzeczywiscie posiadat znaczne wptywy i uznanie wsrdd wielu politykow
i byt oczekiwany z duzymi nadziejami, zar6wno przez polskie spoleczenstwo, jak i wigk-
szo$¢ ugrupowan politycznych. Panowato dos¢ powszechne przekonanie, ze posiadat
wystarczajacy autorytet, aby zapanowac¢ nad chaosem, jaki ogarnat ziemie polskie po

klgsce cesarskich Niemiec 1 Austro-Wegier*.

wladz naczelnych w odradzajqcej si¢ Polsce 1914-1919, 1.6dz 1983; oraz K. Kumanieckiego,
Zbior najwazniejszych dokumentow do powstania panstwa polskiego, Krakow 1920.

3 L. Kropkowski, Gabinet Jedrzeja Moraczewskiego 17 XI 1918 — 16 1 1919, [w:] Gabinety
Drugiej Rzeczypospolitej, red. J. Farys, J. Pajewski, Szczecin — Poznan 1991, s. 29.

J. Goclon, Rzqd Jedrzeja Moraczewskiego..., s. 100.
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2. Przejecie wladzy przez Jo6zefa Pitsudskiego

W tej sytuacji Rada Regencyjna przekazata 11 listopada 1918 r. wladze J. Pitsud-
skiemu, poczatkowo tylko wojskows, lecz po trzech dniach — rozumiejac, ze sama nie
odegra juz wiekszej roli politycznej — rowniez cywilng, i zobowiazujac jednoczesnie
przywodce Polskiej Organizacji Wojskowej do powotania polskiego rzadu. Przejecie
wtadzy byto wiec w pelni legalne, lecz przeciwnicy J. Pitsudskiego, usitujac to zdyskre-
dytowa¢?, podkreslali, Ze otrzymatl ja od organu powotanego przez niemieckie i austriac-
kie wladze okupacyjne.

W literaturze przewaza poglad, ze J. Pitsudski byt jednak sukcesorem Rady Regen-
cyjnej. Zdaniem Romana Dmowskiego, badz co badz przeciwnika politycznego komen-
danta, ,,Rada Regencyjna zrozumiata, Ze rola jej si¢ skonczyla i zrezygnowata. Ustepujac,
oddata wtadze dyktatorska w rece Pitsudskiego”. Wg J. Holzera;: ,,Rada Regencyjna
przekazata wladze Pitsudskiemu. A wige «legalizmy, zachwiany przez utworzenie rzadu
lubelskiego zostat uratowany. Rzad lubelski, w ktorym elementy pitsudczykowskie po-
siadaly decydujace znaczenie, uznat zwierzchnictwo Pitsudskiego. Zresztg i kierownic-
two PPS bylo pod tym wzglgdem jednomysine”. Réwniez zdaniem C. Berezowskiego:
»Wtadze najwyzsza, w ktorej wykonawcea od tej chwili stat si¢ Pitsudski, przekazano
w ramach polskiego porzadku prawno-panstwowego. Z tego wynika, ze wtadza, sprawo-
wana przez Naczelnika Panstwa, posiadata charakter pochodny, nie byta za$ pierwotng”.
Natomiast W. Komarnicki uwazat, ze ,,w ten sposob formalnie zostata zachowana cig-
glos¢ wiadzy, a gleboki przewr6t polityczny, jaki tu miat miejsce, dokonat si¢ z zachowa-
niem form legalnosci”; z kolei wg S. Cata-Mackiewicza ,,Pitsudski uznat legalnos¢ Rady
Regencyjnej [...] i dopiero jako spadkobierca tej Rady mianowat rzad socjalistyczny’™.

Jednak nie wszyscy podzielaja powyzsze poglady (zaréwno w publikacjach nauko-
wych, jak i publicystyce). Zdaniem D. Géreckiego ,,nie mozna [...] mowi¢ o przekazaniu
wladzy Pitsudskiemu «w ramach porzadku prawnopanstwowego», skoro Rada Regen-

> Takie poglady propagowano szczegélnie w pierwszej dekadzie PRL, kiedy to ukazywano
J. Pilsudskiego wrecz jako ,,agenta austriackiego wywiadu”; J. Jurkiewicz, Nuncjatura Achil-
lesa Ratti w Polsce, Warszawa 1955, s. 31. Por. R. Swigtek, Jozefa Pilsudskiego wspolpraca
z wywiadem Austro-Wegier (1909-1915), ,,Przeglad Historyczny” 1993, t. 84; W. Suleja, Jozef
Pitsudski, Wroctaw 1997, s. 225.

¢ R. Dmowski, Polityka polska i odbudowanie panstwa, Warszawa 1926, s. 352; J. Holzer,
Polska Partia Socjalistyczna w latach 1914 — 1919, [w:] Ruch robotniczy i ludowy, s. 51;
C. Berezowski, Powstanie panstwa polskiego w Swietle prawa narodow, Warszawa 1934,
s. 260; W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne (geneza i system), Warszawa 1922, s. 51; S.
Mackiewicz, Historia Polski, Londyn 1958, s. 83 i 84. Do skrajnych nalezy poglad, iz ,,zr6-
dlem wtadzy dla Pilsudskiego i jego obozu byla mianowana przez okupantéw niemieckich
i austriackich, a kompletnie skompromitowana w spoteczenstwie polskim Rada Regencyjna”;
J. Pawtowski, Rzgdy Ludowe w Polsce 1918—1919. Z polityki wewnetrznej i zagranicznej,
Opole 1978, s. 80.
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cyjna nigdy nie posiadala wtadzy najwyzszej, suwerennej, ani mandatu od narodu pol-
skiego”. Podobnie zdaniem Z. Cybichowskiego akt Rady Regencyjnej z 14 listopada
1918 r. o przekazaniu wiadzy J. Pitsudskiemu to ,,akt polityczny nieprawny, bez kontr-
asygnaty, spozniony, gdyz juz Daszynski tworzyt nowy rzad™.

Nalezy jednak podkresli¢, ze sam fakt, iz ,,Rada Regencyjna nigdy nie posiadata
wladzy najwyzszej, suwerennej, ani mandatu od narodu polskiego” nie jest ostatecznym
argumentem za tym, ze ,,objecie wladzy przez Pitsudskiego, ktora «lezata na ulicy» byto
faktem, a nie skutkiem takich deklaracji” [tj. aktu z 14 listopada — J.G.]%. Nie oznacza to
bowiem, ze komendant wladze ,,wziat z ulicy”. Rada Regencyjna rzeczywiscie nie po-
siadata wladzy w petni suwerennej ani mandatu od polskiego spoteczenstwa, ale byta
jednak jedyna namiastka polskiej wtadzy autonomicznej na terenie Krolestwa Polskiego
ito od niej J. Pitsudski przejat podstawowe struktury polskiej administracji panstwowej,
a nie od istniejgcego zaledwie kilka dni ,,rzadu lubelskiego”, ktorego wyraznie sam nie

uznawat i z ktérym si¢ w ogdle nie liczyP.

3. Rzady Rady Regencyjnej

Przystepujac do omawiania ustroju rzadu Drugiej Rzeczypospolitej w poczatkach
niepodlegtosci panstwa polskiego, nalezy si¢ nieco cofng¢ i przypomniec¢, ze juz w okre-
sie istnienia Rady Regencyjnej (1917-1918) potozono podstawowe — i jak si¢ z perspek-
tywy czasu okazalo — bardzo trwale fundamenty ustrojowe odrodzonego panstwa pol-
skiego!®.

7 D. Gorecki, Powstanie wiadz naczelnych w odradzajgcej sig Polsce (1914—1919),1.6dZ 1983,
s. 149; Z. Cybichowski, Wyklady prawa panstwowego, Warszawa 1923—-1924, s. 325.

8 J. Goclon, Rzqd Jedrzeja Moraczewskiego..., s. 101.

°  Jedng z najbardziej palacych spraw do rozwigzania w tym prze%omowym okresie by%a kwestia
ustalenia stosunkow z niemiecka armig okupacyjna. I tutaj rowniez okazato si¢, ze to wiasnie
z J. Pitsudskim Niemcy liczg si¢ zdecydowanie najbardziej. Przejawilo sig¢ to jeszcze w kon-
cowym okresie internowania J. Pilsudskiego w Niemczech, a szczegolnie kiedy to Niemcy —
rozgoryczeni przegrang na Zachodzie — chcieli jak najszybciej wraca¢ do kraju ze Wschodu
(cho¢ tam byli armia zwycigska), wigc dos¢ szybko udato si¢ podpisa¢ porozumienie odno-
$nie do warunkoéw wycofywania ich wojsk. Niewatpliwie zapobieglo to wigkszym konfliktom
zbrojnym przy masowym wowczas rozbrajaniu zotierzy niemieckich, H. Cepnik, Jozef Pit-
sudski — tworca niepodleglego panstwa polskiego, Warszawa 1933, s. 283; A. Deruga, Geneza
umowy bialostockiej z 5 lutego 1919 r., ,,Rocznik Biatostocki” 1965, t. 6.

10 J. Osica, O ksztalt Odrodzonej; walka o granice, Warszawa 1978; U zZrodel niepodlegtosci
Polski, pod red. T. Walichnowskiego, Warszawa 1980; J.J. Sosnowski, Prawda dziejowa
1914-1917, Warszawa 1925; E. Zielinski, Polityka polska teraz a w dobie napoleonskiej,
Warszawa 1917; Z. Wojcik, Rola J. Pitsudskiego w odzyskaniu niepodleglosci Polski, Londyn
1982;; J. Pekostawski, Dla potomnosci. Z okresu zarania naszej niepodlegtosci 1919—1926,
Warszawa 1929; L. Grosfeld, Polityka panstw centralnych wobec sprawy polskiej w latach
1 wojny Swiatowej, Warszawa 1962; A. Garlicki, Pierwsze lata Drugiej Rzeczypospolitej,
Dzieje Narodu i Panstwa, t. 3, Warszawa 1989; K. Koztowski, Drogi do niepodlegtosci, Kra-
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Dekret Rady Regencyjnej wydany 3 stycznia 1918 r. o tymczasowe] organizacji
wtadz naczelnych w Krolestwie Polskim przewidywat podziat prawodawstwa; normy
ogo6lne (ale niemajgce formy i charakteru ustawy) wydawac¢ miata Rada Regencyjna,
natomiast ustawy uchwala¢ miata Rada Stanu. Ustawa o Radzie Stanu Kroélestwa Pol-
skiego przewidywata mozliwo§¢ wydawania przez Rade Regencyjna rozporzadzen
Z moca ustawy na podstawie ustawowego upowaznienia, a takze w wypadkach wyjatko-
wych i bez tego upowaznienia — w sytuacji, gdyby rozporzadzenia okazaty si¢ niezbedne
dla zorganizowania poszczeg6lnych dziatéw administracji, lecz w tym przypadku roz-
porzadzenia miaty by¢ wydawane wylgcznie na odpowiedzialno$¢ wszystkich cztonkow
gabinetu''.

Sytuacja zaczeta ulega¢ zmianie wraz z przyspieszeniem biegu wydarzen jesienig
1918 1., kiedy zaczgto zdawac sobie sprawg, ze kleska panstw centralnych jest juz tylko
kwestia czasu. Wowczas Rada Regencyjna zniosta Radg Stanu i urzadzenia ustrojowe
oparte na dekrecie z 12.09.1917 r., zapowiadajac szybkie zwotanie Sejmu Ustawodaw-
czego (co jednak nastapito dopiero w styczniu 1919 r.). W dniu 15.10.1918 r. Rada Re-
gencyjna podjeta postanowienie, ze sama bedzie wydawacé rozporzadzenia z mocg usta-
wy do czasu zwotania konstytuanty, ale na odpowiedzialno$¢ Rady Ministrow, z tym ze
akty te miaty traci¢ moc obowigzujaca, jesli na najblizszym, pierwszym posiedzeniu
Sejmu nie uzyskalyby jego akceptacji. W dekrecie z 15 pazdziernika nie przewidziano
jakichkolwiek ograniczen przedmiotowych dla rozporzadzen Rady Regencyjnej (prze-
widziano jedynie ograniczenie czasowe — do zwolania konstytuanty). Nalezy doda¢, ze
nie ustalono konkretnie, przed jakim organem rzad miatby ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za
te rozporzadzenia, co rodzilo czgsciowa dowolnos¢ w interpretacji ,,0 odpowiedzialno-
$ci rzadu” (mozna to bylo rozumie¢ albo jako odpowiedzialno$¢ polityczng przed Sej-
mem — mozliwa dopiero po jego zwotaniu i to przy zatozeniu, ze ministrowie pozostang

na swoich stanowiskach do tego czasu — czy tez jako konieczno$¢ wspotdziatania rzadu

koéw 1978; A. Malatynski, Pierwsza wojna swiatowa i odbudowa Rzeczypospolitej, Toronto
1969; U progu niepodleglosci Polski; wrzesien 1918 — marzec 1919, oprac. S. Bieganski,
Londyn 1990; Z. Lasocki, Wspomnienia szefa administracji Polskiej Komisji Likwidacyjnej
i Komisji Rzqdzgcej, Krakow 1931; L.G. Seidler, Wladza ustawodawcza i wykonawcza w pol-
skich konstrukcjach ustrojowych 1917—-1947, Krakow 1948; J. Knebel, Rzqd pruski wobec
sprawy polskiej w I. 1914-1918, Poznan 1963; J. Holzer, J. Molenda, Polska w I wojnie swia-
towej, Warszawa 1973; T. Schramm, Wygrac Polske 1914-1918, [w:] Dzieje Narodu i Pan-
stwa Polskiego, Warszawa 1989; M. Wieliczko, Polska w latach wojny swiatowej w kraju i na
obczyznie. Pamigtkowy zbior fotografii i dokumentow, Warszawa 1930.

" R. Kraczkowski, Dekretowanie ustaw w Polsce w latach 1918—1926, Warszawa 1994, s. 29.
Por. W. Suleja, Proby budowania zrebow polskiej panstwowosci w okresie istnienia Tymcza-
sowej Rady Stanu, Wroctaw 1981. Zob. Patent z 12 IX 1917 r. w sprawie wladzy panstwowe;j
w Krolestwie Polskim wydany przez generatdéw-gubernatoréw S. Szeptyckiego i H. Von Be-
selera, [w:] Powstanie Il Rzeczypospolitej. Wybor dokumentow 1866—1925, pod red. H. Ja-
nowskiej i T. Jedruszczaka, Warszawa 1981, s. 353-354, Dziennik Praw Krolestwa Polskiego
nr 1, poz. 1, nr 2, poz. 2.
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w wykonywaniu réwniez wladzy ustawodawczej). Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna
Rady Ministréw nie byla mozliwa wobec braku konstytucji; istnial natomiast pewien
wplyw rzadu w zakresie sprawowania wladzy wykonawczej, poniewaz Rada Regencyj-
na mogta wydawa¢ tylko rozporzadzenia z mocg ustawy, ale takie, na ktore gabinet
musiat wyrazi¢ zgodg¢, mimo ze nie miat wobec Rady samodzielnosci politycznej. W ja-
kim$ stopniu gwarantowato to ograniczenie arbitralnosci Rady Regencyjnej, ktora byta
wlasciwie prowizorycznym organem wladzy zwierzchniej w odradzajacej si¢ Rzeczypo-
spolitej i przejsciowo uzyskata rowniez wtadzg ustawodawcza wobec braku ogdlnopan-
stwowej reprezentacji, ktorej w éwczesnych warunkach politycznych nie mogt droga
wyborow wytoni¢ naréd. W tej sytuacji rozporzadzenia Rady z mocg ustawy pehity rolg
ustaw, ale jedynie tymczasowo (co nawet oddawat tytul dekretuz 15.12.1918 1. ,,w przed-
miocie tymczasowego wykonywania wladzy ustawodawczej”). Akty Rady miaty obo-
wigzywac¢ jedynie do czasu wytonienia legislatywy w wolnych wyborach do parlamentu
przez spoleczenstwo!2.

W okresie pomigdzy 15 pazdziernika a 4 listopada 1918 r. Rada Regencyjna uchwa-
lita 9 ustaw tymczasowych, lecz nie jako ,,rozporzadzenia z mocg ustawy” (jak przewi-
dziano to w dekrecie z 15 pazdziernika 1918 r.), a jako ,,dekrety” z podpisami trzech
regentdw, premiera i wszystkich ministrow, co jednak formalnie réznito je od pozosta-
tych aktow Rady®.

Sytuacja zmienila si¢ radykalnie po wspomnianym juz powrocie J. Pilsudskiego do
Warszawy 10 listopada 1918 r. Nastepnego dnia Rada Regencyjna ,,wobec grozacego
niebezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego, dla ujednostajnienia wszelkich zarza-
dzen wojskowych i utrzymania porzadku w kraju” przekazata naczelne dowddztwo nad

podlegtymi jej oddziatami ,,legendarnemu” juz woéwczas Komendantowi'*. Ale w peni

12 Akty Rady Regencyjnej posiadaty charakter prowizoryczny i w zamierzeniu miaty obowigzy-

waé do czasu wylonienia przez polski naréd wlasnego, statego organu ustawodawczego,
z mozliwoscig przedtuzenia ich wazno$ci z woli przysztego parlamentu. Zdecydowano si¢ na
takie rozwigzanie zapewne dla stworzenia od razu form panstwa konstytucyjnego mimo tym-
czasowosci ustroju politycznego, jakim byta ta ,,monarchia bez monarchy”, R. Kraczkowski,
op. cit., s. 30. Por. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne..., s. 50.

13 Byly to nastepujace dekrety (ogtoszone chronologicznie od 12 X do 4 X119181.): 1) ,,w przed-
miocie objecia przez RR wladzy zwierzchniej nad wojskiem”, 2) ,,0 utworzeniu ministerstw:
Spraw Zagranicznych, Wojskowych, Komunikacji i Aprowizacji”, 3) ,,0 przystapieniu do for-
mowania narodowej armii regularnej”, 4) ,,0 utworzeniu Ministerstwa Zdrowia Publicznego
i Opieki Spotecznej i Ministerstwa Ochrony Pracy”, 5) ,,0 organizacji wladz na obszarze
c. 1 k. Generalnego Gubernatorstwa Lubelskiego”, 6) ,,w sprawie wypuszczenia pozyczki
panstwowej”, 7) ,,0 opiece nad zabytkami sztuki i kultury”, 8) ,,w przedmiocie dobr donacyj-
nych”, 9) ,,w przedmiocie zarzadu sprawami komunalnymi na terenie c. i k wojskowego Ge-
neralnego Gubernatorstwa Lubelskiego”. Dwoch z tych dekretow (poz. 5 1 9) rzad J. Pade-
rewskiego nie przedtozyt juz do zatwierdzenia z powodu ich dezaktualizacji, co byto wynikiem
zmienionej sytuacji politycznej; generalne gubernatorstwa przestaty istnie¢. Dziennik Praw
Kroélestwa Polskiego z 1918 .

4 Dziennik Praw Panstwa Polskiego (cyt. dalej Dz. Praw PP), nr 17, poz. 38.
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formalng cezurg bylo przede wszystkim przekazanie J. Pitsudskiemu peinej wiadzy cy-
wilnej przez Rade Regencyjna w dniu 14 listopada 1918 r. i jej samorozwigzanie si¢
(w tych dniach podporzadkowat si¢ J. Pilsudskiemu takze Tymczasowy Rzad Ludowy
Republiki Polskiej z Ignacym Daszynskim na czele, utworzony 7 listopada 1918 r. w Lu-
blinie)".

Autor stoi na stanowisku, ze formalnie proces ten przebiegat z zachowaniem legal-
nosci i tym samym zachowano ciagtos¢ wladzy, chociaz faktycznie nastapity glebokie
przemiany polityczne. Nalezy przy tym podkresli¢, ze nie zostato to w zasadzie obwaro-
wane zadnymi warunkami (poza niewiele znaczacym zobowigzaniem J. Pitsudskiego do
przekazania wladzy Radzie Ministréw, juz po zwotaniu konstytuanty, co miato jakoby
stanowi¢ pewne zabezpieczenie przed ewolucjg ustroju w kierunku jego dyktatury)'.

J. Pitsudski zupetnie nie zostat natomiast do niczego zobligowany co do zastanego
ustroju monarchistycznego. Reprezentowat zreszta inng opcje polityczng niz Rada Re-
gencyjnal’. Z tym wigksza tatwoscig zmienit — dekretem z 14 listopada — forme panstwa
z monarchicznej na republikanska'®. Powotany przez niego premier (z oficjalnym tytu-
tem: ,,Prezydent Ministroéw”) otrzymat polecenie opracowania projektu nowego ustroju
panstwa. Wydany w dniu 22 listopada 1918 r. dekret o najwyzszej wladzy reprezentacyj-

5 Tzw. ,,rzad ludowy”, utworzony przez I. Daszynskiego w Lublinie, byt przesadnie ekspono-
wany w historiografii PRL, bowiem faktyczne nie odegrat politycznie Zadnej roli i formalnie
istniat zaledwie kilka dni. Por. J. Pawtowski, ,, Rzgdy Ludowe” w Polsce 1918—1919. Z poli-
tyki wewnetrznej i zagranicznej, Opole 1978.

J. Pitsudski podejrzewany byt o sktonnosci dyktatorskie na dlugo przed objgciem funkcji
glowy panstwa, ale najczesciej z takimi zarzutami spotykat si¢ po przewrocie w 1926 r.,
szczegoblnie ze strony zarowno prawicowej Narodowej Demokracji, jak i skrajnej, komuni-
stycznej lewicy. Zob. Z.J. Gasiorowski, Gdy Jozef Pitsudski byl dyktatorem, Tarnopol 1934;
G. Missalowa, J. Schoenbrenner, Historia Polski, Warszawa 1951, s. 258; Nalezy jednak zgo-
dzi¢ si¢ z pogladem, iz od listopada 1918 r. do lutego 1919 r., tj. do otwarcia Sejmu Ustawo-
dawczego, wtadza Pitsudskiego byta praktycznie nieograniczona; por. A. Garlicki, Jozef Pit-
sudski 1867—-1935, Warszawa 1990, s. 237; R. Kraczkowski, op. cit., s. 32; A. Ajnenkiel, Spor
0 model polskiego parlamentaryzmu do roku 1926, Warszawa 1972, s. 175; W. Komarnicki,
Polskie prawo polityczne..., s. 53.

17 Ibidem, s. 204. Zob. tez: J. Giertych, Geneza rzqdow Pitsudskiego. Uwagi o pakcie Kessler—
Pitsudski, [w:] Komunikaty Towarzystwa imienia Romana Dmowskiego, pod red. J. Gierty-
cha, Londyn 1970, z. 1.

18 Wraz z przyjeciem nazwy panstwa ,,Republika Polska” ustanowiono jednoczes$nie godto, kto-
rym zostat biaty orzel na czerwonym tle (wzorowany na godle Pierwszej Rzeczypospolitej
z czasdw ostatniego krola Polski Stanistawa Augusta), ale bez korony. Ogtlosi¢ to musial (bo
taka byta decyzja rzadu J. Moraczewskiego) minister spraw wewngtrznych Stanistaw Thu-
gutt, cho¢ sam byt temu przeciwny... i do konca II RP polska prawica (endecja) wlasnie jego
obwiniata o ,,zdjecie korony z glowy orla”... W okresie narodzin Drugiej Rzeczypospolitej
ustrdj monarchiczny nie byt popularny i stad ustanowienie republikanskiej formy odrodzone-
go panstwa polskiego przez J. Pitsudskiego nie spotkato si¢ z wigksza krytyka. Zapewne nie
bez znaczenia byl brak powaznych, rodzimych pretendentéw do korony takze utrwalone
w powszechnej §wiadomosci ostatnich dwoch wiekow zte skutki elekcyjnosci polskiego tro-
nu w okresie Pierwszej Rzeczypospolitej. Por. H. Jabtonski, Narodziny Drugiej Rzeczypospo-
litej 1918—1919, Warszawa 1962.
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nej ,,Republiki Polskiej” stanowit, iz J. Pitsudski objat — jako ,,Tymczasowy Naczelnik
Panstwa” — najwyzsza wtadze w ,,Republice Polskiej” i miat jg sprawowac az do pierw-
szego posiedzenia Sejmu Ustawodawczego. Nazwa odrodzonego panstwa polskiego:
»~Republika Polska” byta nazwa formalng, lecz Sejm Ustawodawczy w lutym 1919 r.
zadecydowat o powrocie do archaicznego nazewnictwa z czasow Pierwszej Rzeczypo-
spolitej i zmienil nazwe¢ panstwa na ,,Rzeczpospolita Polska”, co bylo — zdaniem autora
— zbyt dostowna kalka z tacinskiego okreslenia res publica (czego juz w tym czasie nie

praktykowano w nazewnictwie panstw europejskich).

4. Pozycja Naczelnika Panstwa wobec Rady Ministréw

Wtadze republiki stanowi¢ mieli powolywani przez Naczelnika i przed nim odpo-
wiedzialni ministrowie. Projekty ustawodawcze natomiast, uchwalane przez Rad¢ Mini-
strow, uzyskiwaty moc prawng po zatwierdzeniu przez Naczelnika Panstwa i obowiazy-
waty od dnia ogloszenia w Dzienniku Praw Panstwa Polskiego (z tym ze mialy utraci¢
moc obowigzujgca, gdyby nie zostaty zgtoszone do zatwierdzenia na pierwszym posie-
dzeniu Sejmu Ustawodawczego). Akty Naczelnika podlega¢ miaty kontrasygnacie pre-
miera. Dekret z 22 listopada nie przewidywat odpowiedzialno$ci Rady Ministrow za
wydawane przez Naczelnika akty ustawodawcze, ale na podstawie przepisow dekretu
wyraznie mozna dostrzec, ze wladze ustawodawczg wykonywali w tym okresie zarowno
Naczelnik Panstwa, jak i rzad, poniewaz Naczelnik mégt zatwierdza¢ tylko projekty
ustawodawcze uchwalane przez Rad¢ Ministrow, a nie kazdy dowolny projekt (odnosito
si¢ to rowniez do jego wtasnych projektow, ktore uzyskaly akceptacje rzadu). Biorgc pod
uwage, ze Naczelnik nie mogl sprawowaé wladzy wykonawczej bez rzadu, wszelkie
spory w tych relacjach konczylyby si¢ dymisjg gabinetu, z jednoczesng koniecznoscia
powolania nowego. Tak wigc klauzula o warunku kontrasygnaty aktow Naczelnika mia-
fa okreslony cel gwarancyjny, poniewaz podpis ,,Prezydenta Ministrow” byt potwierdze-
niem, ze konkretny akt zostat wydany za zgoda rzadu, ktorego dziatanie byto tozsame
z dziatalnoscig Naczelnika Panstwa (nie zmieniato to w niczym niemal dyktatorskiej
pozycji J. Pitsudskiego, ktory faktycznie uzyskat rowniez wtadze ustawodawcza)'.

Projekty ustawodawcze rzadu, zatwierdzone przez Naczelnika, po ich ogloszeniu
w Dzienniku Praw Panstwa Polskiego, stawaly si¢ ustawami i tak zostaly okreslone

9 W przyjetym wowczas rozwigzaniu nawigzywano wprost do oredzia Rady Regencyjnej

z7 X 1918 1. 1jej dekretu z 15 X 1918 r., co odnosito si¢ szczegolnie do trybu wykonywania
wiadzy ustawodawczej i wprost za dekretem zostata powtorzona zasada, iz akty ustawodaw-
cze Tymczasowego Naczelnika Panstwa traca moc obowiazujaca, o ile nie zostang przedtozo-
ne do zatwierdzenia na pierwszym posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego, R. Kraczkowski,
op. cit., s. 33.
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w art. 3 dekretu z 22 listopada 1918 1. (podobnie bylo z dekretami Rady Regencyjnej,
formalnie nazywanymi — ,,rozporzadzeniami z moca ustawy’’) wydawanymi po 15 paz-
dziernika 1918 r., majgcymi charakter ustaw tymczasowych (ktore tracityby moc obowig-
zywania, o ile nie zostalyby przedtozone do zatwierdzenia na pierwszym posiedzeniu
parlamentu). Nalezy podkresli¢, iz w okresie prowizorium ustrojowego, tj. do zwotania
pierwszego posiedzenia Sejmu Ustawodawczego (22 listopada 1918 r. — 9 lutego 1919 1.)
Rada Ministrow wykonata ogromnag prace legislacyjna, ktorej efektem byto ponad dwie-
$cie (!) dekretow Naczelnika Panstwa — ogloszonych w ciagu zaledwie siedmiu tygo-
dni!®.

Nie wszystkie dekrety przedtozone do zatwierdzenia Sejmowi takowe zatwierdze-
nie uzyskaty?. Jednym z dekretow uchylonych przez sejmowa ustawe byt dekret Na-
czelnika z 8 lutego 1919 r. dotyczacy ,.,tekstu kodeksu karnego”, upowazniajacy ministra
sprawiedliwo$ci do opublikowania polskiego tekstu rosyjskiego kodeksu z 1903 r.
(z mozliwoscia dokonania zmian redakcyjnych). Z kolei rzad nie przedtozyt Sejmowi
jednego dekretu rowniez z dnia 8 lutego 1919 r., ktéry z chwila rozpoczgcia operacji

militarnej polskiej armii na Litwie i Bialorusi ustanawiat tam zarzad wojskowy?.

20 Wszystkie 216 dekretow odczytano w dniu 10 lutego na pierwszym posiedzeniu Sejmu Usta-

wodawczego, a nastgpnie przestano do Komisji Prawniczej, ta za$ rozdzielila je do poszcze-
golnych komisji. Kazdy dekret — po rozpatrzeniu przez merytorycznie wlasciwa komisje —
kierowany byl na plenum Sejmu, ktory uchwalal je najczgsciej bez dyskusji (tak byto
w 24 przypadkach), chyba ze komisja proponowata wprowadzenie okreslonych poprawek czy
wigkszych zmian, ale wowczas przewaznie wnosita pod obrady Sejmu wlasny projekt ustawy
(co miato miejsce w 33 przypadkach). Projekt ten rozpatrywano jako tzw. drugie czytanie
ustawy. Przy braku sprzeciwu Sejm uchwalal ustawe od razu w trzecim czytaniu. Komisje
przedtozyly Sejmowi rowniez szes¢ wnioskow o uchylenie, z ktorych Sejm zaaprobowat trzy
(uchylenie dekretu publikowano w Dzienniku Ustaw jako uchwat¢ sejmowa); ibidem. Ogrom-
ny wysilek legislacyjny w tym czasie przyniost rowniez zmiany w ustroju spotecznym; usta-
nowiono wowczas 46-godzinny tydzien pracy i 8-godzinny dzien pracy, panstwowa inspekcje
pracy, ubezpieczenia na wypadek choroby, a dla ochrony ubozszych warstw ogtoszono dekre-
ty o walce ze spekulacja i lichwa, a takze o moratorium mieszkaniowym dla bezrobotnych.
Dla obszaru ,,kongreséwki” wprowadzono swobode tworzenia zwigzkéw zawodowych.
K. Grzybowski, Pigcdziesigt lat 1918 — 1968, Warszawa 1980, s. 80; J. Goclon, Rzqd Jedrze-
ja Moraczewskiego..., s. 99-138.

Nalezy dodac, ze Sejm od pierwszych tygodni swojej dziatalnosci byt bardzo obciazony spra-
wami legislacyjnymi, tym bardziej, ze tryb zatwierdzania dekretéw Rady Regencyjnej i Na-
czelnika Panstwa, jaki zostat przyjety, niewiele odbiegat od procesu rozpatrywania wnioskow
ustawodawczych. Do tego dochodzily jeszcze prace zwiazane z uchwaleniem nowej konsty-
tucji. Stad tez komisje sejmowe zdotalty przedlozy¢ sprawozdania zaledwie o 62 dekretach
i nie wszystkie Sejm rozpatrzyt (ostatnie sprawozdanie pochodzito ze stycznia 1920 r.). Tak
wigc az trzy czwarte sposrod 216 dekretow przedtozonych Sejmowi do zatwierdzenia obo-
wiazywato bez zadnej jego uchwaty. Dopiero stopniowo, w dalszym procesie legislacyjnym,
niektore z nich zostaty zastapione ustawami. Tym samym Sejm Ustawodawczy nie wywigzat
si¢ z przyjetego na siebie parlamentarnego obowiazku zatwierdzenia wszystkich dekretow,
R. Kraczkowski, op. cit., s. 38.

Niewatpliwie ten dekret Pitsudski wydal nie jako Naczelny Wodz, ale jako Naczelnik Pan-
stwa, na co wskazuje odpowiedni tytut na dokumencie i kontrasygnata premiera I. Paderew-
skiego. Akt ten zatem w niczym, co do formy, nie odbiegal od pozostatych, z tym ze dekret

21

22
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W odradzajacej si¢ Rzeczypospolitej pod pojeciem rzadu zaczeto pojmowac wtadze
wykonawczg albo jako Rade Ministrow, albo jako wladze obejmujaca glowe panstwa
i Rade Ministrow. Nalezy zaznaczy¢, ze w systemie parlamentarnym — niejako z jego
istoty — wynikala konieczno$¢ funkcjonowania kolegialnego organu wykonawczego
obejmujacego wszystkich ministrow. Czynnikiem koordynujacym i kierujacym dziatal-
no$cig ministréw w systemie parlamentarnym nie mogta by¢ nieodpowiadajaca politycz-
nie glowa panstwa. Takim czynnikiem odgrywajacym czolowa rolg organu wtadzy wy-
konawczej stala si¢ Rada Ministrow (zwana potocznie gabinetem lub rzadem).
Szczegodlnie dos¢ ogdlnikowe przepisy matej konstytucji z 1919 r. zawieraly jedynie po-
jecie ,,rzad” (przez ktory rozumiano Rade Ministrow)?. Nalezy podkresli¢, ze nawiazy-
wano w tym przypadku do nazewnictwa uzywanego jeszcze przez Rade Regencyjna (co
zaaprobowat takze dekret Tymczasowego Naczelnika Panstwa z 22.11.1918 r.). Dekret
Rady Regencyjnej z 3 stycznia 1918 r. ,,0 tymczasowej organizacji wladz naczelnych
w Krolestwie Polskim” wyraznie okres$lal Rad¢ Ministrow jako rzad panstwa polskiego.
Podobnie dekret z 22 listopada 1918 r. ustalat, ze rzad Republiki Polskiej stanowi¢ beda
prezydent ministroéw i ministrowie, tworzagcy wspolnie Rade Ministrow. Natomiast kon-
stytucja marcowa uzywata tych poje¢ zamiennie, traktujac je jak synonimy?.

Mata konstytucja nie zawierala przepisow ustalajacych liczbe ministréw, natomiast
konstytucja marcowa jedynie w art. 55 do$¢ ogolnikowo stwierdzata, ze ,,Rade Mini-
strOw tworzg ministrowie pod przewodnictwem Prezesa Rady Ministrow” (dotychczas
»Prezydenta Rady Ministrow”). Ustalenia szczegdétowe sktadu rzgdu konstytucja pozo-
stawiata ustawodawstwu zwyklemu, wymagajac jednak, aby liczba ministerstw i ich

ten nie zostat ogloszony w Dzienniku Praw Panstwa Polskiego, lecz w Dzienniku Urze¢do-
wym Generalnego Komisarza Cywilnego (dopiero 10 IV 1919 r.). Na podstawie tego dekretu
zardwno Sztab Generalny Wojska Polskiego oraz Departament Litewsko-Biatoruski MSZ
wydawaty ,,rozporzadzenia wykonawcze”. Cho¢ formalnie nigdy nie byt wazny: najpierw,
przed 10 11 1919 r., z powodu braku oficjalnej publikacji potem z powodu nieprzedtozenia do
zatwierdzenia przez Sejm. Bylo to zwigzane z dwczesng sytuacjg militarng wojsk polskich.
Umowe polsko-niemiecka w sprawie ustalenia linii demarkacyjnej i przepuszczeniu przez te-
reny okupowane przez wojska niemieckie ok. 10 tys. zotierzy polskich dla utworzenia fron-
tu przeciwko Rosji Radzieckiej podpisano w Biatymstoku 5 II 1919 r., lecz polskie oddziaty
dotarty do Niemna (gdzie doszto do pierwszych star¢ z Armig Czerwona) dopiero 1511 1919.
Przedtozenie dekretu w dniu 10 lutego na pierwszym posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego
automatycznie przyniostoby ujawnienie planowanej operacji. Poza tym nowo wybrany Sejm
byt zdominowany przez niech¢tng Pitsudskiemu prawice i zapewne nie zatwierdzitby tego
dekretu, krytykujac Pilsudskiego za obojetnos¢ w sprawach Galicji Wschodniej. Nie przed-
staw1ajqc dekretu, Pilsudski oddawat jednak polskiemu parlamentowi pewna przystugg, po-
niewaz uniknigto tym samym angazowania si¢ Sejmu w rozpoczynajaca si¢ wojne na kresach
wschodnich; ibidem, s. 39. Zob. A. Garlicki, U zrédel obozu belwederskiego, Warszawa 1979,
s. 326.

2 M. Pietrzak, Rzgdy parlamentarne w Polsce w latach 1919—1926, Warszawa 1969, s. 186.

2 Por. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne..., s. 239; Z. Cybichowski, Polskie prawo parn-
stwowe na tle uwag z dziedziny nauki o panstwie i porownawczego prawa panstwowego, War-
szawa 1929, t. II, s. 177; A. Esmein, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1921, s. 22.
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kierownikow zostata uchwalona drogg ustawy, a wiec wladza wykonawcza nie mogta
samodzielnie ustala¢ swojej wlasnej struktury. Rzad stanowili: Prezes Rady Ministrow
1 ministrowie®.

Wyjatkowa pozycje w strukturze ustroju panstwa zajmowal Prezes Rady Mini-
strow, co wynikato ze specjalnych uprawnien przyznanych przez konstytucje i ustawy
zwykte. Tylko pod jego przewodnictwem ministrowie tworzyli Rade Ministrow. Kon-
stytucja marcowa nie przewidywala jego zastepcy, przyznajac jedynie premierowi pra-
wo do powierzenia zastepstwa w rzadzie jednemu z wyznaczonych ministrow. Po pre-
mierze drugi czton rzadu stanowili ministrowie, nieformalnie dzielacy si¢ (w praktyczne;j
dziatalno$ci rzadu) na trzy grupy. Pierwsza stanowili ,,ministrowie resortowi”, ktorzy
kierowali okreslonymi dziataniami administracji panstwowej; drugg — ,,ministrowie bez
teki (czyli bez przydziatu konkretnego resortu); trzecig — kierownicy centralnych urze-
dow (réwnorzednych ministerstwom). Z tym ze sktad Rady Ministrow stanowili jedynie
ministrowie resortowi i ministrowie bez teki. Czlonkowie trzeciej grupy mogli jednak
uczestniczy¢ w obradach rzadu, ale tylko w sprawach dotyczacych ich dziatalnosci.
Gltowny sktad gabinetu stanowili ministrowie resortowi (ich liczba ulegata okresowym
zmianom)?.

Nalezy przypomnie¢, ze podstawowe resorty zostaly utworzone jeszcze za rzadow
Rady Regencyjnej i byly to nastepujace ministerstwa: Spraw Wewnetrznych, Spraw Za-
granicznych, Sprawiedliwosci, Spraw Wojskowych, Skarbu, Wyznan Religijnych
1 Oswiecenia Publicznego, Komunikacji, Przemystu i Handlu, Rolnictwa i Débr Koron-
nych, Aprowizacji, Zdrowia Publicznego i Opieki Spotecznej oraz Ochrony Pracy.
W pierwszych miesigcach niepodleglosci powotano jeszcze kolejne resorty: Kultury

1 Sztuki, Poczt i Telegrafow, Robot Publicznych oraz Ministerstwo b. Dzielnicy Pru-

3 S. Krukowski, Mata konstytucja z 1919 r., s. 7 i in., [w:] Konstytucje Polski, red. M. Kallas,
t. II, Warszawa 1990.

Dekret Rady Regencyjnej z 3.01.1918 r. przewidywal stanowisko zastepcy premiera powoty-
wanego przez Rad¢ na wniosek szefa gabinetu. Mial on zastgpowaé prezydenta ministrow we
wszystkich czynnosciach, gdyby ten nie byt w stanie petni¢ swojej funkcji. Wydaje sig, ze
w polskich warunkach bylo to jednak rozwiazanie zbyteczne. Zastepca ograniczat jedynie
pozycje szefa rzadu i mogt przyczyniaé si¢ do ostabiania spdjnosci gabinetu, poniewaz nie
musiat naleze¢ do tego samego stronnictwa co premier i podziela¢ tych samych przekonan
odnosnie do kierunku poczynan rzadu. W doktrynie Drugiej Rzeczypospolitej pojawiaty si¢
nawet zarzuty, ze powolywanie wicepremieréw byto sprzeczne z konstytucjg marcowa, ktora
rzeczywiscie na znala takiego stanowiska, przyznajac jedynie premierowi prawo przekazy-
wania zastgpstwa w kierowaniu rzadem Jednemu z ministréw. W pierwszej potowie lat dwu-
dziestych trzykrotnie powotano statych zastepcow: po raz pierwszy w lipcu 1920 r. funkcje t¢
objat Ignacy Daszynski (czyli jeszcze przed uchwaleniem konstytucji marcowej), po raz dru-
gi — w rzadzie W. Witosa w 1923 r. — Wojciech Korfanty i po raz trzeci Stanistaw Thugutt
w pozaparlamentarnym gabinecie Wladystawa Grabskiego w 1924 r. Cho¢ zaznaczy¢ nalezy,
ze dwoch ostatnich formalnie objeto stanowiska ministrow bez teki, a za zastepcéw premiera
uwazano ich tylko pod wzgledem funkcjonalnym, J. Makowski, Konstytucje RP, Warszawa
1924, s. 76; M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne..., s. 188.
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skiej”’. Jednak w nastepnych latach (1921-1922) zmniejszono ich liczbe. Likwidacji ule-
gly nastepujace resorty: Ministerstwo Kultury i Sztuki, Zdrowia Publicznego, Aprowi-
zacji, Poczt i Telegrafow oraz Ministerstwo b. Dzielnicy Pruskiej, ktore i tak miato
charakter tymczasowy. W okresie od listopada 1918 r. do lutego 1919 r. poszczegdlne
resorty tworzono droga dekretow Tymczasowego Naczelnika Panstwa, natomiast od
zwolania Sejmu Ustawodawczego kompetencje te przejat parlament?.

Pozycja ,,ministrow bez teki” byta mato znaczaca, wrgcz marginalna (pierwszym
gabinetem, do ktorego weszli, byt rzad Jedrzeja Moraczewskiego, co byto wynikiem usi-
fowan zapewnienia Radzie Ministrow adekwatnej reprezentacji politycznej wszystkich
partii stanowigcych koalicje rzadowa, ale i tak rzad J. Moraczewskiego uchodzit za gabi-
net ,,kadtubowy”). W zadnym akcie nie dokonano $cistego okreslenia kompetencji ,,mi-
nistrow bez teki”, ktorzy uczestniczyli tylko w wypracowywaniu ,,0g6Inej polityki rza-
du”?.

Do trzeciej kategorii ministroéw, po ministrach resortowych i ministrach bez teki,
nalezeli kierownicy centralnych urzedoéw panstwowych, ktorym nadawano rangg mini-

strow, z tym ze nie wchodzili oni w sktad gabinetu; chodzito tutaj o pozbawienie tych

27 Wg M. Pietrzaka zmiana nazwy Ministerstwa Zdrowia Publicznego i Opieki Spotecznej na
Ministerstwo Zdrowia Publicznego oraz Ministerstwa Ochrony Pracy na Ministerstwo Pracy
i Opieki Spotecznej nastgpita w wyniku zwyktej pomytki, poniewaz w trakcie konstruowania
gabinetu J. Moraczewskiego i I. Paderewskiego powotano ministrow zdrowia publicznego
oraz pracy i opieki spotecznej, pomimo faktu, ze resorty o takich doktadnie nazwach nie ist-
niaty. M. Pietrzak, op. cit., s. 189. Por. Archiwum Akt Nowych (cyt. dalej AAN), Prezydium
Rady Ministrow (cyt. dalej PRM), rektyfikat 25, t. 20. Natomiast podstawa powotania Mini-
sterstwa b. Dzielnicy Pruskiej stalo si¢ kryterium terytorialne, a nie przedmiotowe, co bylo
wynikiem zadan Narodowej Demokracji, ktora tg drogg usitowata zabezpieczy¢ wlasne inte-
resy na ziemiach b. zaboru pruskiego; R. Wapinski, Dzialalnos¢ Narodowej Demokracji na
Pomorzu Gdanskim w latach 1920-1926, ,,Zapiski Historyczne” 1964, z. 1.

2 Dos¢ powszechnym zjawiskiem byta praktyka nieobsadzania wszystkich stanowisk ministe-
rialnych w momencie tworzenia rzadu, dlatego tez czgsto liczba resortdéw nie byta zgodna
z liczba ministrow. W wielu wypadkach powotywano jedynie kierownikow ministerstw, pet-
nigcych role tymczasowych ministrow. Zdarzaty si¢ rowniez sytuacje odwrotne — szczegolnie
w pierwszych miesiagcach tworzenia organéw centralnych panstwa — kiedy to liczba mini-
strow przewyzszata liczbe resortow. Bylo to zwigzane z praktyka mianowania ministrow
przed utworzeniem odpowiednich ministerstw. Najwigksza roznica w czasie pomi¢dzy nomi-
nacja na stanowisko ministerialne a powstaniem resortu dotyczyta Ministerstwa Poczt i Tele-
grafow. Fotel ministra zostat obsadzony juz 17 XI 1918 r., a samo ministerstwo utworzono
dopiero 5 II 1919 r. Minister kultury i sztuk pigknych zostat mianowany réwniez 17 XI, a sam
resort powstal dopiero 5 XII 1918 r. Ministra robdt publicznych powotano 29 XII, a minister-
stwo 16 I 1919 r. M. Pietrzak, op. cit., s. 190.

Instytucje ,,ministrow bez teki” uznano szybko za malo przydatna przy czg¢sto zmieniajacych
si¢ gabinetach gléwnie pozaparlamentarnych i zasadniczo od czasu rzadu J. Moraczewskiego
nie kontynuowano obdzielania politykow taka funkcja; ibidem. W rzadzie Moraczewskiego
bylo jednoczesnie az trzech, a w ogdéle w okresie Il RP — czterech ministrow bez teki: do
29 XII 1918 r. W. Witos (z tym ze nazwisko W. Witosa widnieje tylko na pierwszym posie-
dzeniu gabinetu J. Moraczewskiego), od 29 XII Franciszek Wojcik, Tomasz Nocznicki i Ma-
rian Malinowski; L. Koprowski, Rzqd Jedrzeja Moraczewskiego, s. 39, przypis 2. Zob. J. Goc-
lon, Rzqd Jedrzeja Moraczewskiego...,s. 101 i in.
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stanowisk aspektu politycznego, aby czeste zmiany gabinetow nie pociagaly za soba
zmian na stanowiskach kierownikéw tych urzedéw. Byty to: Gtowny Urzad Ziemski
i Gtowny Urzad Likwidacyjny. Z chwilg wejécia w zycie konstytucji marcowej urzedy
te musiaty ulec likwidacji albo poprzez przeksztatcenie w ministerstwa, albo wiaczenie
do okreslonych resortow. GUZ stal si¢ odrgbnym Ministerstwem Reform Rolnych
(6 VII 1923 1.), a GUL zostal wlaczony do Ministerstwa Skarbu®. Szefowie tych urze-
dow uczestniczyli w posiedzeniach rzadu, ale tylko w sprawach dotyczacych resortow,
ktorymi kierowali®'. Konstytucja marcowa z 1921 r., podobnie jak i mata konstytucja
z 1919 r., nie okreslaty wyraznie, czy glowa panstwa moze uczestniczy¢é w posiedze-
niach rzadu, ale jednocze$nie tego nie zabraniaty?2.

Funkcje ministra mogli pelni¢ obywatele polscy, majacy petlie praw obywatel-
skich i to bez réznicy pici, a takze wojskowi w stuzbie czynnej oraz — wg konstytucji
marcowej — postowie i senatorowie. Poset nie tracit mandatu po objeciu urzgdu ministe-
rialnego, a minister, uzyskawszy mandat poselski czy senatorski, nie byt zmuszony do

brania urlopu na okres sprawowania tego mandatu®.

30 Jbidem; Dz. U. Nr 71, poz. 556 i Nr 75, poz. 583.

31 Prezes Najwyzszej Izby Kontroli rowniez otrzymat rangg rownorzedng ministrowi, ale z za-

strzezeniem, iz nie jest on cztonkiem rzadu. Do 1923 r. w posiedzeniach rzadu brat udziat
réwniez dyrektor Glownego Urzedu Statystycznego w sprawach dotyczacych statystyki, ale
tylko z glosem doradczym i w tymze roku zostal podporzadkowany ministrowi spraw we-
wnetrznych. Dz. U. z 1923 1., Nr 60, poz. 436. W obradach gabinetu uczestniczyt (od 29 V do
9 IX 1920 r.) komisarz generalny ziem wschodnich — w sprawach dotyczacych kresow
wschodnich; ibidem, s. 191; Dz. Urz. Zarzadu Cywilnego Ziem Wschodnich 1920, Nr 24,
poz. 1057. Zob. W. Komarnicki, Odbudowa panstwowosci polskiej na ziemiach wschodnich,
Wilno 1929, s. 28.

32 Uczestnictwo glowy panstwa w posiedzeniach rzadu, majacej prawo zabierania glosu, nie-
watpliwie moglo umozliwia¢ wplywanie na jego kierunek dziatan. Zaréwno J. Pitsudski, jak
i Stanistaw Wojciechowski kilka razy uczestniczyli w posiedzeniach gabinetow lub Komitetu
Politycznego Rady Ministrow; ibidem, s. 190-192; AAN, Prezydium Rady Ministréw, proto-
kot z 1411 151 posiedzenia RM z 1921 r., 67 posiedzenie z 1922 r. Protokoly posiedzen Ko-
mitetu Politycznego Rady Ministrow, posiedzenie z 21 VIII 1924 1.1 14 11925 r.; A. Chrzasz-
czewski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i jego kompetencje, ,,Gazeta Administracji
i Policji Panstwowej” 1925, nr 45-47. Zob. Z. Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej Pol-
skiej 1921-1935, Warszawa 1987. Uprawnienie uczestniczenia glowy panstwa w posiedze-
niach rzadu przyznawaty takze konstytucje Francji, Czechostowacji, Litwy i Lotwy. J. Bar-
thelemy, Le gouvernement de la France, Paryz 1925, s. 103.

3 W przepisach matej konstytucji z 1919 r. nie ustalono zakazu taczenia tych funkcji, co miato
pewna zaletg, poniewaz postowie, bedac jednocze$nie ministrami i nalezac do okreslonych
kot poselskich, mogli liczy¢ na wsparcie polityki gabinetu partii politycznych, do ktorych
nalezeli, stanowigcych w parlamencie wigkszo$¢ koalicyjna. Wg zwolennikow takiego roz-
wigzania dawato to mozliwo$¢ dobrej wspotpracy wladzy wykonawczej z ustawodawcza;
przeciwnicy za$§ podkreslali niezgodnos$¢ z zasadg trojpodziatu wladzy i niestato$¢ gabinetdw,
jako wynik intryg postow dazacych do obalenia dotychczasowych rzadow, aby zajaé stanowi-
ska ministerialne. Raczej mozna przychyli¢ si¢ do pogladu, ze powolywanie ministréw spo-
$rod postéw mogto sprzyja¢ intrygom politycznym w celu obalenia danego gabinetu. Ale tez
nalezy podkresli¢, ze w sktad zadnej Rady Ministrow nie wchodzili ministrowie rekrutujacy
si¢ wylacznie sposrod parlamentarzystow. Ministrowie spoza parlamentu wrecz dominowali
w sktadzie Rady Ministrow, zwtaszcza przy tak czestym w owym czasie powolywaniu gabi-
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Zgodnie z postanowieniami konstytucji marcowej ministrowie nie mieli prawa pet-
nienia funkcji w innych urzedach (ani tez wchodzenia w sktad zarzadow instytucji uzy-
skujacych okreslone zyski materialne). Zakaz ten obowigzywatl rowniez wiceministrow
i kierownikoéw centralnych urzgdow (w zatozeniu przynajmniej miat zapewnic¢ jak naj-
wicksza bezstronno$¢ w procesie kierowania centralnymi organami administracji pan-
stwowej). Osoby petnigce dotychczas funkcje w takich instytucjach mogty uzyska¢ no-
minacje na stanowisko ministra, ale pod warunkiem rezygnacji z dotychczasowych
stanowisk?.

W procesie powotywania rzgdow pozaparlamentarnych za duzg zalete kandydata
uwazano jego apolitycznos¢ i brano tez pod uwage fachowos¢ przygotowania, do czego
niemata wage przywigzywal szczegdlnie premier ustalajacy sktad swojego gabinetu.
Duze znaczenie mialo piastowanie wczes$niejszych funkcji ministerialnych, dlatego tez
czesto przejmowano ministrow z poprzedniego rzadu, nawet w sytuacjach, kiedy nowy
gabinet zmierzat ku innej opcji politycznej niz poprzedni®.

Natomiast przy powolywaniu rzadu koalicyjnego uwzgledniano gtownie popular-
no$¢ kandydata w swoim klubie poselskim, a dopiero potem polityczne doswiadczenie

i wiedze. Niestety, samo przygotowanie kandydatéw do kierowania konkretnym resor-

netdw pozaparlamentarnych. Zarowno mata konstytucja, jak i konstytucja marcowa droga
parlamentarnej praktyki dopuszczaty mozliwos¢ obsadzania stanowisk wiceministrow przez
parlamentarzystdéw, ale nadawato to tym urzedom charakter polityczny i z wraz z ustgpowa-
niem gabinetu dymisje sktadali nie tylko ministrowie, ale zobowigzani do tego byli rowniez
podsekretarze stanu, a to pociagato za sobg ustapienie wielu osob, co komplikowato proces
funkcjonowania aparatu panstwowego; uniemozliwialo bowiem zalatwienie najwazniejszych
spraw panstwowych i to w tak trudnym momencie jak przesilenie rzadowe; ibidem, s. 191-
194. Zob. tez B. Wasiutynski, Charakter w sprawowaniu rzqdow, ,,Przeglad Wszechpolski”
1922, nr 9, s. 651; M. Rataj, Pamietniki 1918—-1927, Warszawa 1965, s. 67.

Formalnie ministrami mogli zosta¢ wszyscy kandydaci, ktorzy akceptowali zasady ustrojowe
Rzeczypospolitej POlSkle_] Nalezy podkresli¢, ze w pierwszych latach po odzyskaniu niepod-
legtosci do najwazniejszych nalezaty kwalifikacje zawodowe, wyksztalcenie i kultura kandy-
datow na stanowiska ministerialne. Przyjeto tez zalozenia, ze kandydata na ministra powinna
cechowa¢ wiedza polityczna, intelekt i zdolnos$ci organizacyjne, W tym umiejetno$é wspot-
pracownikow, jednak te wysokie (w zatozeniu) wartosci stosunkowo rzadko brano pod uwa-
ge. W przewazajacej wigkszosci z powodow najczesciej zwyklego (partyjnego) kumoterstwa
objecie ,,teki ministerialnej” umozliwiano osobom z kregdéw srodowisk naukowych, bankow,
przemystu, administracji panstwowej czy samorzadu, choé¢ zalezato to rowniez od tego, czy
powotywano gabinet parlamentarny czy pozaparlamentarny; ibidem, s. 195, 196.

Nalezy podkresli¢, ze trzymame si¢ zasady apolitycznosci nie zawsze przynosito same pozy-
tywy, poniewaz ,bezpartyjni” ministrowie czasami nie uwzgledniali aspektow politycznych
przy podejmowaniu decyzji, czesto bardzo istotnych w rozstrzyganiu meritum konkretnej
sprawy. Zdaniem M. Pietrzaka ,,stronnictwa sejmowe udzielajace rzadowi swego poparcia
staraty si¢ nie dopusci¢ do jego sktadu silniejszych indywidualnos$ci politycznych”, z czym
jednak trudno si¢ zgodzi¢, analiza bowiem dziatalno$ci ministrow, cho¢by pierwszych kilku
gabinetow II RP, nie potwierdza tego, tak surowego sadu; ibidem, s. 197; J. Goclon, Rzqd
Ignacego Paderewskiego..., s. 93-145; idem, Rzqd Leopolda Skulskiego..., s. 177-202; idem,
Rzqd Wladystawa Grabskiego...,s. 75-101. Por. 1. Daszynski, Sejm, rzqd, krol, dyktator, War-
szawa 1926, s. 45; A. Pragier, Czas przeszly dokonany, Londyn 1966, s. 216.
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tem brano pod uwage w duzo mniejszym stopniu; podobnie jak zdolnosci organizacyjne.
Pewne znaczenie przywigzywano natomiast do wyzszego wyksztalcenia, przede wszyst-
kim prawniczego (czgsto je przeceniajac, cho¢ nie mozna zapominaé, ze w koncu istnie-
nia II RP na ok. 35 mln obywateli — wyzsze wyksztalcenie posiadato zaledwie
ok. 150 tys. osob). Wiedza ,,fachowa” byta brana pod uwagg, ale wtasciwie tylko u kan-
dydatow spoza parlamentu i ktorych dana koalicja rzadzaca po prostu bardzo potrzebo-
wala do zrealizowania konkretnych zadan i osiagnigcia celow politycznych. W zasadzie
liczyly sie poglady polityczne, ktore powinny by¢ zgodne z ,.linig partii”, przynajmniej
w podstawowym zakresie, mniej juz z linig polityczng danego gabinetu, a czasami
w ogole nie bylo to kryterium najwazniejsze — zgodnie ze starg zasada, ze ,,w polityce
nie ma miejsca na sentymenty”. Czeste rozpady napredce zawigzywanych koalicji rza-
dowych byly tego najlepszym przyktadem?.

Przytaczane natomiast — tak chetnie przez historykéw PRL — krytyczne opinie po-
litykow II RP o swoich adwersarzach politycznych, zawarte najczes$ciej we wspomnie-
niach pamietnikarskich, zastuguja na duzy dystans i krytycyzm, wzigwszy pod uwage
owczesne wzajemne zawisci, animozje, osobiste urazy, glgbokie roéznice ideologiczne
czy wilasne niezaspokojone ambicje (ktore zrealizowali konkurenci do najwyzszych sta-
nowisk)?. Nalezy jednak podkresli¢, ze wérdd premieréw i ministréw Drugiej Rzeczy-
pospolitej byli rowniez nieprzecietni politycy, ktorzy czgsto w trudnych warunkach po-
litycznych petnili swoje funkcje, i to z dobrymi wynikami, a dzigki zdolnosciom, wiedzy
1 politycznemu do§wiadczeniu potrafili skutecznie podejmowaé wlasciwe decyzje mery-
toryczne (na pewno nalezatl do takich, mimo braku formalnego wyksztatcenia, szef ,,rza-
du obrony narodowe;j” W. Witos, ale trudno to powiedzie¢ o W. Grabskim, cho¢by z po-
wodu roli, jakag samowolnie (!) odegral w czasie konferencji w Spa z zachodnimi
aliantami w lipcu 1920 r., godzac si¢ na utrat¢ Zaolzia przez Polske! Wprowadzenie

3 W dotychczasowej literaturze przewazat poglad, ze ministrowie i nawet niektorzy premierzy

Drugiej Rzeczypospolitej byli zbyt mato kompetentni, a jednym z gldéwnych powodow takie-
go stanu miat by¢ brak wlasnej panstwowosci i tym samym brak wtasnych kadr politycznych
i urzedniczych. Trudno catkowicie zgodzi¢ si¢ z tak radykalnymi pogladami. Nalezy przypo-
mnie¢, ze wlasnie w trwajacym pot wieku okresie galicyjskiej autonomii to tam wyksztatcono
cala armi¢ urzednikow, bez ktorych nie moze funkcjonowac aparat kazdego nowozytnego
panstwa; mozliwos¢ uczestniczenia przedstawicieli polskiego spoteczenstwa zaréwno we
wiladzach centralnych, jak i w parlamencie Austro-Wegier pozwolity na wyksztatcenie wybit-
nych, parlamentarnych mowcoéw, do ktéorych niewatpliwie nalezat Ignacy Daszynski.
Por. S. Grodziski, W Krolestwie Galicji i Lodomerii, Warszawa 1988. Zob. 1. Daszynski,
op. cit., s. 47 1 1in.

37 M. Pietrzak, op. cit., s., 201. Zob. W. Witos, Moje wspomnienia, cz. 2, Warszawa 1990; Z. Na-
g6rski, Ludzie mego czasu, Paryz 1964; J. Hupka, Z czasow wielkiej wojny, Lwoéw 1937.
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nowej polskiej waluty ,,ztotego” w okresie jego drugiego ,,premierostwa” w niczym nie
pomniejsza tej politycznej katastrofy)*.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze mimo ostrych niekiedy form walki politycz-
nej pomiedzy poszczegodlnymi partiami, wchodzgcymi w sktad parlamentu (najbardziej
0 obsadzanie poszczegdlnych stanowisk ministerialnych), generalnie przestrzegano
podstawowych regul zawartych w podstawach ustrojowych i porzadku prawnym Dru-
giej Rzeczypospolitej®.

5. Struktura i organizacja pracy Rady Ministrow

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze Rada Ministrow byta kolegialnym organem wta-
dzy tworzacym rzad, ktdrego podstawowym zadaniem byta koordynacja pracy poszcze-
golnych ministrow i kierowanie dziatalnosciag wtadz wykonawczych oraz ustalenie pro-
gramu dzialania rzadu i zasadniczych kierunkow polityki zagranicznej i wewnetrznej
panstwa. Jednak ani mata konstytucja, ani konstytucja marcowa nie normowaty struktu-
ry organizacyjnej tego organu odgrywajacego tak decydujaca role w systemie funkcjo-
nowania panstwa (w matej konstytucji zupetnie pominigto ten organ). Konstytucja mar-
cowa wymieniala jako naczelne organy wladzy wykonawczej jedynie premiera (Prezesa
Rady Ministrow) i ministrow (jako ,,bezposrednie organy narodu w zakresie wtadzy wy-
konawczej” — w art. 2; z tym ze dalsze przepisy konstytucji okreslaty Rade Ministrow
jako centralny organ wladzy wykonawczej). Nie mozna wykluczy¢, ze bylo to pewne
przeoczenie, ale mogto by¢ réwniez z gory zamierzonym przemilczeniem (co jest wielce
prawdopodobne); ustawa konstytucyjna jest jednak fundamentalnym aktem prawnym
dla ustroju kazdego panstwa i wydaje si¢ rzeczg mato prawdopodobng, aby ustawodaw-

38 Ibidem. Zob. Gabinety Drugiej Rzeczypospolitej; Prezydenci i premierzy Drugiej Rzeczypo-

spolitej, red. A. Chojnowski i P. Wrébel, Wroctaw 1992.

¥ W literaturze przewaza poglad, ze politycy I RP w ogromnej wigkszosci pochodzili z inteli-
gencji o szlacheckim lub mieszczanskim rodowodzie (ale takze robotniczym i chlopskim,
lecz juz w duzo mniejszym stopniu). Nalezy zaznaczy¢, ze proces obejmowania stanowisk
ministerialnych przez przedstawicieli srodowiska inteligenckiego byt wowczas zjawiskiem
ogoblnoeuropejskim, przede wszystkim ze wzgledu na posiadane wyksztatcenie. Niemalg gru-
pe stanowili takze ministrowie pochodzenia ziemianskiego czy rekrutujacy si¢ z grona prze-
myslowcow. W polskim systemie parlamentarnym utrwalita si¢ pewna praktyka powotywa-
nia na stanowiska ministerialne o0s6b pochodzacych z okreslonych grup zawodowych
i spotecznych. I tak resort spraw wojskowych obejmowali wyzsi oficerowie; Ministerstwo
Spraw Zagranicznych — zawodowi dyplomaci najczesciej szlacheckiego pochodzenia; Mini-
sterstwo Sprawiedliwosci — praktykujacy prawnicy (s¢dziowie, adwokaci, prokuratorzy czy
profesorowie nauk prawnych); Ministerstwo Przemystu i Handlu zdominowali przedstawi-
ciele najbardziej liczacych si¢ w parlamencie partii ludowych, a tylko wyjatkowo reprezen-
tanci Srodowiska ziemianskiego; Ministerstwo Pracy i Opieki Spotecznej bylo domeng poli-
tykéw Polskiej Partii Socjalistycznej czy Narodowej Partii Robotniczej; ibidem, s. 202-203.
Zob. T. Jedruszczak, Ostatnie lata Il Rzeczypospolitej, Warszawa 1978.
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ca przeoczyl wyartykutowanie tak podstawowego gremium, jak Rada Ministrow. Nie
zmienia to faktu, ze konstytucja marcowa w ogole w niewielkim stopniu okreslata zasa-
dy organizacji rzadu, z tym ze zakres jego kompetencji oraz liczba resortéw i ich wza-
jemne relacje okresli¢ miata odrebna ustawa®.

Jest jednak rzecza zastanawiajaca, ze ta zapowiadana ustawa az do 1926 r. nie zosta-
ta uchwalona i organizacj¢ Rady Ministrow oparto o wytyczne dekretu Rady Regencyjne;j
z 3.01.1918 r. o tymczasowe] organizacji wladz Krolestwa Polskiego, a ostatecznie
uksztattowano w drodze praktyki. Warto dodac, ze nie we wszystkich krajach organizacja
rzadu opierata si¢ na ustawie; bywalo tak, jak np. we Francji, ze stanowila instytucje pra-
wa zwyczajowego, a nie konstytucyjnego*.

Rad¢ Ministrow tworzyli: Prezes Rady Ministrow i ministrowie, ktorzy wystepo-
wali indywidualnie jako szefowie resortow posiadajacy okreslone kompetencje oraz
jako cztonkowie kolegialnej Rady Ministrow, tworzac organ, ktoremu sami podlegali.
Pociagato to za soba obowiazek liczenia si¢ wszystkich ministrow z uchwatami rzadu,
ktore byly dla nich wigzace, takze w sytuacji, kiedy byli odmiennego zdania wobec sta-
nowiska wigkszosci cztonkow gabinetu. Jedyng mozliwos$cig niepodporzadkowania si¢
uchwatom Rady Ministrow byta dymisja ministra. Ministrowie mogli inicjowac¢ projek-
ty ustaw (w ramach prac rzadu) i ustala¢ ogdlne kierunki dziatalnosci swoich resortow*.
Rade¢ Ministrow stanowili wszyscy ministrowie zajmujacy zupeklie rownorzgdne stano-
wisko i glos kazdego z nich mial takie samo znaczenie w trakcie glosowania®.

W procesie sprawnego funkcjonowania Rady MinistrOw najwazniejszg sprawa
byto zapewnienie jednosci politycznej rzadu. Bylo to o tyle utrudnione, ze szefowie po-

0 Wedlug 6wczesnych konstytucjonalistow to wtasnie Rada Ministrow byta najistotniejszym
organem ustroju parlamentarnego, S. Krukowski, op. cit., s. 15 i in. Zob. L. Duguit, Manuel
de droit constitutionnel, Paryz 1907, s. 1050; R. Captant, La reforme du parlamentarisme,
Paryz 1934, s. 34; E. Giraud, La crise de la democtratie et le renforcement du pouvoir execu-
tif, Paryz 1938, s. 11; por. L. Lowell, Le gouvernement de [’Angleterre, Paryz 1910, s. 67.

M. Pietrzak, op. cit., s. 204. Zob. A. Piasecki, O parlamentaryzmie Trzeciej Republiki, Poznan
1928, s. 137; 1. Gouet, La coutume en droit constitutionnel, Paryz 1932, s. 11.

2 Ibidem, s. 205.
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Wg M. Pietrzaka wsrdd ministréw istniat dos¢ wyrazny podzial na osoby bierne i bardziej
dynamiczne, czgsto dominujace na posiedzeniach i znaczaco wplywajace na podejmowane
przez rzad decyzje. Pozycje ministrow roznicowaty takze cechy osobiste, takie jak: poziom
intelektu, zdolno$ci organizacyjne, wykazywana blyskotliwos¢ w trakcie posiedzen rzadu
1 dyskusji, fachowa wiedza czy praktyczne doswiadczenie. Nie bez znaczenia dla pozycji po-
szczegblnych ministrow byto posiadanie oparcia w stronnictwach zasiadajacych w parlamen-
cie. Wreszcie wazny byt takze rodzaj resortu, ktorym dany minister kierowat. Pozycja ministra
spraw zagranicznych, wewnetrznych, wojskowych czy skarbu byta bez porownania silniejsza,
niz ministréw resortow gospodarczych i innych. Szczegolng role odgrywato tak bardzo ,,poli-
tyczne” Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, ktorego szef jednoczesnie kierowat stuzba bez-
pieczefstwa panstwa i catg administracja zespolona. Wyjatkowa pozycje uzyskal minister
skarbu poprzez skupienie w ramach swoich uprawnien rowniez niemal na wylaczno$¢ decyzji
finansowych rzadu i poszczegdlnych ministrow; ibidem, s. 206; por. W. Komarnicki, Polskie
prawo polityczne. .., s. 300; L. Duguit, op. cit., s. 149; A. Piasecki, op. cit., s. 138.
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szczegblnych resortow reprezentowali rozne opcje polityczne, jakie dominowaly w par-
lamencie*.

Problem ten usitowano rozwiazaé poprzez wprowadzenie konstytucyjnej zasady
solidarnej odpowiedzialno$ci politycznej catego gabinetu (zapewniajac tym samym jed-
nolito$¢ stanowisk wszystkich ministroéw w podstawowych sprawach wagi panstwowej).
Teoretycznie, w wypadku utraty zaufania Sejmu przez jednego z ministrow, mial uste-
powac caly gabinet, ale konstytucja marcowa t¢ ogo6lna zasade nieco zmodyfikowala,
wprowadzajac rowniez indywidualng odpowiedzialnos¢ poszczegdlnych ministréw za
kierunek prowadzonej przez nich polityki, co zapewniato szefom poszczegdlnych resor-
tow pewng niezaleznos¢ w podejmowaniu decyzji w kwestiach politycznych, wchodza-
cych w zakres ich kompetencji®.

Wprowadzajac wspomniang modyfikacje, usitowano zapewni¢ wigksza trwalosé
poszczegblnych gabinetow, poniewaz odpowiedzialnos¢ indywidualna kazdego mini-
stra, wobec ktorego orzeczono votum nieufno$ci, pozwalata na zastgpienie go innym
politykiem, bez konieczno$ci przeprowadzania zmiany calego sktadu rzadu. Poza tym
istniala obawa, Ze trwate ustalenie zbiorowej odpowiedzialno$¢ gabinetu przyczyni si¢
lub wrecz pozbawi ministroéw samodzielnego dziatania, poniewaz gdyby zastosowano
bezwzglednie zasade solidarnej odpowiedzialnosci catej Rady Ministrow, kazdy szef
resortu usitowatby, co nawet bytoby konieczne, uzgadnia¢ swoje decyzje z innymi mini-
strami, nawet w sprawach mato istotnych lub nawet przedktadac¢ je catemu rzadowi, co

przed wejsciem w zycie konstytucji marcowej nie nalezato do rzadkosci.

#  Usilowano to osiggna¢ poprzez solidarne realizowanie jednolitego politycznie programu

dziatania i jego podstawowych zatozen (jedno$¢ doktrynalna w systemie wielopartyjnym byta
po prostu niemozliwa). Poniewaz Rada Ministréw byta ciatem kolegialnym, kwestia spojno-
$ci gabinetu 1 zgodnosci dziatania poszczegdlnych ministrow byla decydujacym czynnikiem
w procesie prawidtowego funkcjonowania rzadu. Uwazano, ze decyzje podejmowane przez
poszczegodlnych ministrow nie powinny si¢ ze sobg krzyzowacé czy wrecz pozostawaé
w sprzecznos$ci. Dla wielu politykow bylo rzecza oczywista, ze réozne opcje polityczne, jakie
reprezentowali ministrowie, nie mogly by¢ ujawnione, poniewaz byloby to niezwykle szko-
dliwe dla istnienia aktualnej wigkszosci sejmowej. W przeciwnym razie moglaby zaistnie¢
grozba rozpadu tej wigkszos$ci na poszczegodlne frakcje popierajace jedynie swoich ministrow.
Ministrowie byli zobowiazani podporzadkowac si¢ uchwatom i decyzjom rzadu, nawet wow-
czas, kiedy si¢ z nimi nie zgadzali, chyba Ze podali si¢ do dymisji. Szczegdlnym przyktadem
byta glosna uchwata rzadu J. Moraczewskigo w sprawie usunigcia korony z glowy orta w go-
dle panstwa. Uchwalg przeglosowano niewielka wigkszoscia. Byl jej przeciwny minister
S. Thugutt, bronigcy dotychczasowej tradycji, a pomimo tego — jako minister spraw we-
wnetrznych — musiat wyda¢ odpowiednie rozporzadzenie, co uczynito wtasnie z niego autora
tego niepopularnego w oczach spoteczenstwa posunigcia; ibidem, s. 205-207.

4 Takie rozwigzanie spotkato si¢ jednak z pewng krytykg. Uznano te¢ zasade, ktora w praktyce
zmierzata do oslabienia wewngtrznej spojnosci rzadu, za wyraznie sprzeczng z Owczesnymi
zatozeniami parlamentaryzmu i niesprzyjajaca funkcjonowaniu struktury panstwa, poniewaz
uwazano, iz dopuszczata rozbiezno$¢ pomigdzy ogoélnym ukierunkowaniem polityki Rady
Ministrow a dziatalno$cig poszczegdlnych ministréw. Ibidem, s. 207. Zob. W. Komarnicki,
Polskie prawo polityczne, s. 301, 304.
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Wprowadzenie powyzszej modyfikacji pozwalato ministrom na wigksza samo-
dzielno$¢ w prowadzeniu wlasnej, bardziej indywidualnej polityki ministerialnej*. Na-
lezy jednak zaznaczyé¢, Ze czesto ministrowie naduzywali tej niezaleznosci i byli przy-
czyna hamowania toku obrad i przewleklosci posiedzen rzadu; zdarzato sig, ze wnioski
oznaczone jako pilne byly po kilku dniach wycofywane z uzasadnieniem, iz poruszona
w nich kwestia zostata w miedzyczasie definitywnie zatatwiona w drodze porozumienia
miedzyministerialnego, co jedynie unaocznia, ze wnoszenie jej na posiedzenie Rady
Ministrow w ogole nie bylo potrzebne. Chcac to ukroci¢, wprowadzono nastepujace
ograniczenia: 1. Rzadowi miaty by¢ przedktadane do decyzji tylko sprawy o znaczeniu
»~donio§lejszym”, tj. przedlozenia o kredyty nadzwyczajne, projekty ustaw i rozporza-
dzen wymagajace aprobaty Rady Ministrow, zarzadzenia organizacyjne, przekraczajace
zakres kompetencji jednego ministerstwa, wreszcie sprawy dotyczace zakresu dziatania
kilku ministerstw, o ile co do nich nie udato si¢ osiggna¢ zgodnego porozumienia;
2. Wszelkie wnioski natury finansowej mialy by¢ wnoszone dopiero po uprzednim po-
rozumieniu si¢ z Ministrem Skarbu i przy przesytaniu wnioskow do Prezydium Rady
Ministréw pozostali ministrowie musieli zaznaczy¢, czy ten warunek zostat spetniony
i ewentualnie jaki byt wynik obrad, wzglednie porozumienia si¢ oraz jak dalece sktada-
ny wniosek jest pilny; 3. Ostateczna redakcja wnioskow przestanych do Prezydium mu-
siata zosta¢ omdwiona i ustalona przez konsultacje prawng w tymze Prezydium, przy
wspotudziale statych przedstawicieli danego ministerstwa, a dopiero wowczas mogta
zosta¢ przedlozona rzadowi do rozpatrzenia; 4. Na posiedzeniach Rady Ministrow pod
rozwage brano jedynie te poprawki (tak uprzednio przygotowanych wnioskow), ktore
zostaly przedstawione wczesniej na pisSmie, z aprobatg ministra®’.

Wazng kwestig byto rowniez uregulowanie wzajemnych relacji ministra i aparatu
ministerstwa. W okresie Drugiej Rzeczypospolitej dekoncentracja wewngtrzna byta po-
wszechna i nie byto mozliwosci, aby minister sam mogt podejmowac decyzje we wszyst-

kich sprawach — stad tak wazng kwestig byto dla niego posiadanie osobistego sztabu

% Rzadowi Paderewskiego zarzucano, iz nie potrafit oddzieli¢ spraw zatatwianych samodziel-
nie przez ministrow od kwestii wymagajacych decyzji calego gabinetu. Kiedy szef rzadu za-
zadat od ministréw uzgodnienia z nim odpowiedzi na interpelacje, szczeg6lnie o zabarwie-
niach politycznych, wowczas wigkszos$¢ z nich nie zgodzita si¢ z jego stanowiskiem. Po
burzliwej dyskusji gabinet zadecydowal nie podejmowac zadnej uchwaly, wychodzac z zato-
Zenia, ze mogloby to doprowadzi¢ do zwolnienia ministrow od indywidualnej odpowiedzial-
nosci; ibidem, s. 208; AAN, PRM, Protokoét z 51 posiedzenia Rady Ministrow z 1919 r. Por.
J. Skotnicki, Przy sztalugach i przy biurku, Warszawa 1957, s. 278; J. Goclon, Rzqd Ignacego
Paderewskiego...,s. 99 11n.

4 Juz w 1919 r. przy organizowaniu Ministerstwa Sprawiedliwosci postulowano, aby podziat
spraw nalezacych do danego wydziatlu byt $cisle okreslony, ale bez $cistego zakreslania dzia-
tania kazdego z poszczegolnych urzednikow, czyli wbrew temu, co przedstawiat schemat or-
ganizacyjny Ministerstwa Sprawiedliwos$ci; ibidem, s. 209; AAN, Prezydium Rady Ministrow
(PRM), Rkt. 21, t. 1, p. 15, Rkt. 25, t. 1, p. 6.
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i aparatu pomocniczego. W ministerstwach przyjeto czteroszczeblowg strukture, tj.: mi-
nister, departamenty, wydziaty, referaty. Do ministra nalezaty jedynie najwazniejsze
sprawy (,,resortowe”), z tym ze mogt on podejmowac decyzje w kazdej sprawie naleza-
cej do zakresu kompetencji jego resortu. Pozostale sprawy zatatwial podlegajacy mini-
strowi personel (zgodnie z zasada ,,biuralizmu” pelnego zakladano fikcje prawna, ze
wszystkie akty wydawatl minister). Do 1926 r. przyjmowano, ze wszystkie sprawy nie
zastrzezone dla ministra aprobowa¢ mieli dyrektorzy departamentow, lecz po tym roku
uznano, iz departament byt zbyt wysokim szczeblem dla biezacych decyzji i ustalono, ze
wszystkie decyzje, ktére mozna bylo okresli¢ mianem ,,administracyjnych”, powinny
by¢ akceptowane przez naczelnikow wydzialow (ktore peity funkcje podstawowych
jednostek w zakresie organizacji kancelaryjnej). Ustalono takze, iz sprawy zatatwiane
w stale przyjety sposob mogli merytorycznie rozstrzyga¢ sami referenci. Umozliwialo to
czestsze polityczne uczestnictwo dyrektorow departamentow w ,,rzadowych” dziata-
niach ministra, zwalniajgc ich niejako z prac ,,administracyjnych”. Naczelnik wydziatu
odpowiadatl glownie za prawng forme podejmowanej decyzji, natomiast dyrektor depar-
tamentu miat czuwac nad celowoscig aprobowanych rozstrzygnieé¢ oraz ich zgodno$cia
z politycznymi dyrektywami ministra, a takze z ,,interesem publicznym”, jak to wow-
czas okreslano®.

Przy premierze funkcjonowata Komisja dla Usprawnienia Administracji Publicz-
nej, ktorej zadaniem byto nadanie ministerstwom wytacznie ,,rzadowych” funkcji. Ko-
misja dazyla rowniez do wprowadzenia daleko posunigtego usamodzielnienia referen-
tow, ograniczenia stopni aprobaty decyzji oraz uscislenia stopnia odpowiedzialnosci
kazdego urzednika®. W praktyce wyrastal piaty szczebel, gdzie podejmowano decyzje

8 H. Izdebski, Kolegialnosé¢ i jednoosobowos¢ w zarzqdzie centralnym panstwa nowozytnego,

Warszawa 1975, s. 186, 189, 191, 192; Zob. tez projekt ogdlnego regulaminu pracy mini-
sterstw opracowany przez Komisj¢ dla Usprawnienia Administracji Publicznej (Akta Prezy-
dium Rady Ministréw, 56-32/2-107); Rkt. 25, t. 1, p. 14.

Miat temu stuzy¢ nigdy nie zrealizowany projekt powotania niestalych zespotéw specjali-
stow, dziatajacych pod kierunkiem ministra lub dyrektorow departamentow (w wypadku po-
zostawienia ministerstwu pewnych zadan wykonawczych wszelkie sprawy ,,prostej egzeku-
cji” zalatwia¢ mieli merytorycznie sami referenci). Byl to wowczas bardzo nowatorski projekt,
odwaznie zrywajacy z dotychczasowymi zasadami funkcjonowania organéw ministerialnych.
Jednak teoria znacznie wyprzedzita tutaj praktyke i wigz ,,techniczna” do konca Drugiej Rze-
czypospolitej nie zastapita wiezi stuzbowej (zreszta nie nastapilo to wtedy w zadnym kraju
europejskim). Probowano udoskonala¢ mechanizm funkcjonowania aparatu ministerstwa; juz
w 1919 r. proponowano powotanie w ministerstwach wydziatu prezydialnego, kancelarii
glownej, wydziatu rachuby i wydzialu wydawniczego. Jednostki te nie mialy wchodzi¢ do
zadnej sekcji, a jedynie podlega¢ bezposrednio ministrowi lub podsekretarzowi stanu, ktory
miat skupia¢ wszystkie sprawy dotyczace wewnegtrznej organizacji i nadzoru nad funkcjono-
waniem ministerstwa; przez jego rece miata przechodzi¢ poczta catodzienna. Nadal przewa-
zaty jednak tradycyjne zatozenia. Przy rosnacej liczbie spraw, jakie musialy rozpatrywaé or-
gany panstwowe, pociagato to za soba konieczno$¢ rozbudowywania struktury poszczegolnych
resortow; ibidem, s. 193.
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— podsekretarze stanu (tylko w dwoch ministerstwach: Skarbu i Spraw Wojskowych no-
szacy tytuly wiceministrow). Ich rola decydentoéw wzrastata szczego6lnie w tych resor-
tach, gdzie bylto zaledwie dwoch podsekretarzy (np. w Ministerstwie Spraw Wewnetrz-
nych, po 1932 r., czy w Ministerstwie Spraw Wojskowych). Powolywanie podsekretarzy
stanu przewidywat juz znany dekret Rady Regencyjnej z 3.01.1918 r. W okresie II RP
stanowisko to nierzadko bywato nicobsadzone. Zadania podsekretarzy okreslano po-
tocznie jako ogolne i szczegblne zastgpstwo ministrow>.

W polskim systemie politycznym podsekretarze stanu petnili rzeczywiscie role je-
dynie zastepcéw ministra, ktory okreslat zakres ich dziatania. Upowaznienie ministra
mogto dotyczy¢ dos¢ szerokiej sfery, a poza tym podsekretarze stanu z racji swego sta-
nowiska byli powotywani do sprawowania nadzoru nad dziatalno$cia ministerstwa, lecz
najczesciej roli tej nie byli wstanie podotaé z powodu zbyt duzego przecigzenia rozstrzy-
ganiem biezacych spraw (Regulamin MSW czy okolniki ministra spraw zagranicznych
wyraznie nadawaty podsekretarzom stanu prawo wydawania niektorych aktow, ktore na

mocy rozporzadzenia z 1926 r. powinien wydawac¢ minister)*'.

5% Przy ocenie polskiej praktyki parlamentarnej trudno orzec jednoznacznie, czy podsekretarze
mieli posiada¢ charakter polityczny i musieli odchodzi¢ wraz z calym gabinetem (jak podse-
kretarze francuscy, brytyjscy czy austriaccy), czy tez mieli piastowac jedynie funkcje najwyz-
szych urzednikow ministerstw (jak sekretarze stanu w Niemczech lub Szwecji). W duzym
uogolnieniu mozna stwierdzi¢, ze w pierwszych latach przewazata ,,politycznos¢” nominacji
na te stanowiska, w pozniejszym okresie przyje¢to zasade, ze podsekretarze mieli charakter
urzedniczy, co szczegolnie po 1926 r. byto utatwione statoscig polityczng obozu sanacyjnego.
Wychodzono z zatozenia, ze ,,polityczny” charakter zastgpcow ministrow mogt doprowadzi¢
do ostabienia jednoosobowosci kierownictwa sprawami danego ministerstwa (przed Sejmem
Ustawodawczym pociggnicto do odpowiedzialnosci politycznej jedynie podsekretarza stanu
— bez pociagania ministra tego resortu). Z drugiej jednak strony wystepowanie fachowego
i w zasadzie statego szefa stuzby cywilnej resortu mogto doprowadza¢ do komplikacji pomie-
dzy ministrem a podlegajacym mu urzedniczym personelem; ibidem, s. 194.

Kiedy proces ten zaczat si¢ nasila¢, Komisja dla Usprawnienia Administracji zaproponowata,
aby obok ,,politycznych” podsekretarzy stanu utworzy¢ w kazdym ministerstwie stanowisko
wiceministra jako stalego pomocnika ministra do spraw kierowania catym resortem (ktory
statby na czele Biura Kierownictwa), lecz projekt ten rowniez nie zostat zrealizowany. Komi-
sja wskazywata rowniez, ze organizacja polskich ministerstw byta zanadto podobna do orga-
néw zarzadu z czasdéw rewolucji francuskiej, poniewaz minister ,,sam kieruje administracja
powierzonego jemu resortu”. Proponowata wigc powotanie w kazdym ministerstwie Biura
Kierownictwa, ktore byloby sztabem ministra do spraw ,,administracji” oraz Gabinet Poli-
tyczny — czyli sztab do spraw $cisle ,,politycznych” (rzadowych). Postulat ten byt jedynym,
ktéry doczekat si¢ zainteresowania i nawet czgsciowej realizacji. Zainteresowano si¢ tym pro-
Jektem w Ministerstwie Komunikacji, opracowujac w 1932 r. projekt nowe;j organizacji i $ci-
Sle wzorujgc si¢ na propozycjach Komisji, lecz ostatecznie nie wszedt on w zycie. Koncepcj¢
powolania sztabow ministra do spraw ,,administracji” zacze¢to natomiast realizowac jeszcze
przed ogtoszeniem projektu w tej kwestii, poniewaz taka role zaczely czgsciowo petnié two-
rzone w poszczegdlnych ministerstwach, po 1932 r., Biura Personalne (Okdlnik premiera
z 1931 1. nr 3545). Zarzadzenie ministra skarbu z 1935 r. glosilo, ze ,,Biuro Personalne jest
organem pracy ministra dla spraw organizacyjnych i osobowych” (Dziennik Urzedowy Mini-
stra Skarbu nr 25, poz. 63). Czg¢$¢ urzednikdw aparatu centralnego byta zdania, ze biura byty
zbyt arbitralne, co faczylo si¢ z ogdlna ,,dejuryzacja” zycia panstwowego w latach trzydzie-
stych, a takze z niskimi kwalifikacjami urzedniczego personelu biur. Juz po ogloszeniu pro-

51

29



Jacek Goclon

W praktyce Drugiej Rzeczypospolitej przyktady wspolpracy kolektywnej mozna
znalez¢ gtownie w legislacji, ktora od 1922 r. prowadzily zainteresowane resorty. W wy-
padku niemoznosci wyjasnienia konkretnych spraw droga korespondencyjng — odno$nie
do ktoérych inne ministerstwa zgtosily zastrzezenia — dany resort-,,wnioskodawca” orga-
nizowat ,,spotkania uzgadniajace” z udziatlem przedstawicieli zainteresowanych mini-
sterstw. Przewidziano rowniez mozliwo$¢ organizowania w ramach danego resortu
»konferencji porozumiewawczych”, a takze okresowe zebrania na szczeblu wydziatow,
departamentow oraz calego ministerstwa. I tak w Ministerstwie Spraw Wewngtrznych
kazdego miesigca mialy si¢ odbywa¢ wydziatowe zebrania referentow dla omowienia
ustaw, rozporzadzen czy orzeczen Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego i dyrek-
tyw rzadu, a takze dla rozwazania konkretnych spraw, ktore przynosita codzienna prak-
tyka wydziatu. Na szczeblu departamentu natomiast przewidywano zebrania albo sa-
mych naczelnikow wydziatow, albo réwniez referentow, szczegdlnie kiedy dotyczyto to
poczynan legislacyjnych lub wprowadzenia w zycie nowych przepisow o duzym zna-
czeniu w zakresie czynnos$ci departamentu. Wreszcie w celu skoordynowania dziatalno-
$ci poszczegolnych departamentow miaty odbywac si¢ pod przewodnictwem ministra
lub podsekretarza stanu regularne posiedzenia dyrektorow departamentow. Zadaniem
przewodniczacego posiedzenia miato by¢ udzielanie informacji o wazniejszych spra-
wach biezacych i wydawanie dyrektyw dotyczacych urzedowania w ministerstwie. Jako
organ doradczy i opiniodawczy przy ministerstwach mialy istnie¢ Komisje Kwalifika-
cyjne, ztozone z podsekretarza stanu, jednego szefa sekcji, dwoch naczelnikow wydzia-
16w i1 jednego radcy ministerstwa. Przy ich pomocy miano zatatwia¢ wszystkie sprawy
zwigzane z nominacjami i awansami urzgdnikow>2.

Polska specyfika byta duza liczba kolegialnych organdw przy ministerstwach. Or-
gany te wydawaty orzeczenia (a nie jak np. we Francji jedynie opinie dla ministra) i mia-
ly tym samym charakter stanowczy. Tutaj nie respektowano zasady biuralizmu. Liczba
polskich organdéw kolegialnych przy ministerstwach byta tak znaczna, iz czasami nie
byta znana poszczegolnym gabinetom i w 1923 1 1927 r. rzad podjat probe ich ustalenia,
poniewaz obok organdéw powolywanych drogg ustaw lub rozporzadzen rzadu i mini-
strow funkcjonowaly takze organy powotywane w drodze niepublikowanych zarzadzen
szefow resortow. Przyktadowo ustawowa podstawe funkcjonowania posiadata Rada
Spoldzielcza przy ministrze skarbu. Zwyktym zarzadzeniem ministra utworzono przy

Ministerstwie Rolnictwa i Dobr Panstwowych Komisje Ekonomiczno-Doradcza, Komi-

jektu rozpoczeto wprowadzac¢ do niektorych resortow ,,polityczne gabinety ministrow”, z tym
ze pojecie gabinetu rozumiano w Polsce nieco weziej niz np. we Francji. W przypadku wej-
scia w zycie projektu Komisji dla Usprawnienia Administracji kolektywnos¢ bytaby jedna
z fundamentalnych zasad organizacji naczelnych organéw ministerialnych; ibidem, s. 195.

2 Jbidem.
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sj¢ Doswiadczalnictwa Le$nego oraz Komitet Drzewny, a przy Ministerstwie Przemystu
1 Handlu Komisj¢ Traktatowa i Komisje¢ Ztotnicza. Poza tym rady mogly mie¢ jeszcze
wezsze 1 specjalistyczne ciata doradcze (np. przy Panstwowej Komisji Komunikacyjne;j
istniato osiem komisji specjalnych i sze$¢ stalych komitetow. W 1928 r. dziatato
ok. 65 organow tego typu). Przy centralnych organach administracji wyrdzniano trzy
typy cial doradczych: fachowe, koordynacyjne i negocjujace. Ciatami fachowymi byty:
Komitet Doswiadczalnictwa Le$nego przy Ministerstwie Rolnictwa, Rada Naukowa
Wychowania Fizycznego i Przysposobienia Wojskowego przy Ministerstwie Spraw
Wojskowych czy Rada Techniczna przy Ministrze Komunikacji, z tym ze w jej sktad
wchodzili rowniez dyrektorzy departamentdéw technicznych resortu i ten organ miat jed-
noczes$nie charakter koordynacyjny. Ciatem $cisle koordynacyjnym funkcjonujacym
(w 1927 r.) przy Ministerstwie Robdt Publicznych byta Komisja dla osuszenia Polesia
oraz Migdzyministerialna Komisja dla Spraw Projektow Budowli Rzagdowych, przy Mi-
nisterstwie Rolnictwa — Komitet Melioracyjny, przy Ministerstwie Spraw Wojskowych
— Rada Shuzby Pracy™.

Sktad wiekszosci cial kolegialnych stanowili przedstawiciele grup interesow, zwa-
nych wowczas (i to oficjalnie) ,,organizacjami spoleczno-gospodarczymi”. Mialy one
bardzo rézny charakter. W zasadzie reprezentacja grup interesOw mogta zosta¢ powota-
na jedynie dla celow informacyjnych (przykltadem moze by¢ rola tej reprezentacji
w Gtownej Radzie Statystycznej), z tym ze mogta rowniez mie¢ znaczny wptyw na pew-
ne decyzje rzadowe, lecz wtedy byly to juz ciata ,,negocjujace”, ktorych praktyczne
znaczenie uzaleznione byto od bardzo wielu czynnikow. Nalezaly do nich takie sprawy
jak fakt posiadania wlasnego biura (miata takowe Rada Stuzby Pracy czy Rada Spot-
dzielcza przy Ministerstwie Skarbu). Inaczej wygladato to w sytuacji, kiedy funkcjono-
wanie ciala ,,negocjujacego” byto uzaleznione od aparatu danego ministerstwa. Duze
znaczenie miat rowniez fakt, czy kompetencje rady okreslono jedynie ogdlnie czy tez
bardzo szczegdétowo. W pewnych sprawach zasieganie opinii rady bylo obligatoryjne,
np. Panstwowa Rada Chemiczna opiniowata wszystkie projekty w swoim zakresie funk-
cjonowania, a Panstwowa Rada Geologiczna musiata opiniowa¢ preliminarz budzetowy
stuzb geologicznych. Natomiast Panstwowa Rada Komunikacyjna obligatoryjnie rozpa-
trywata zasady koncesjonowania kolei prywatnych, a takze regulaminy i przepisy prze-
wozowe oraz normy taryfowe czy sprawozdania m.in. z wynikéw gospodarki kolejowe;j
i roczny, kolejowy plan gospodarczy. Niewatpliwie ten organ odgrywat znaczng role™.

Niektore rady otrzymaly nawet prawo podejmowania decyzji, a zwlaszcza doty-
czyto to tych organow, ktore petity funkcj¢ naczelnych organéw samorzadu (np. Rada

53 Ibidem. Por. Wykres organizacji wladz.
5+ Ibidem, s. 195, 196.
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Spotdzielcza). Jesli chodzi o dobor cztonkow organow doradczych, przewazata zasada
powotywania cztonkéw z list kandydatow przedtozonych przez uprawnione grupy inte-
resOw, cho¢ najczesciej listy te ustalal sam minister. Czasami cztonkowie byli bezpo-
srednio delegowani wedtug ustalonego klucza przez okreslone grupy. I tak w sktad Rady
Spozywcow wchodzili delegaci okreslonych zwiazkow i grup interesow, a rada miata sie
wypowiada¢ m.in. w kwestii wspotdziatania ministra spraw wewngtrznych ze zwiazka-
mi spotdzielni spozywcow i1 zwigzkami komunalnymi w sprawach zaopatrywania lud-
nosci w zywnos¢ i inne artykuly powszechnego uzytku, co stanowito typowa kompeten-
cje koordynacyjng w uktadzie: panstwo a zainteresowane grupy obywateli*.

Cechg charakterystyczng praktycznej strony dziatalnosci tych organow byto wy-
razne podporzadkowanie ciat ,,negocjujacych” aparatowi panstwowemu i przyktadowo
Rada Spétdzielcza przestata by¢ w znacznym stopniu ciatem samorzadu spotdzielczego,
a zostala wlaczona w system realizacji panstwowego programu gospodarczego. Nalezy
podkresli¢, ze rady to nie jedyne formy wzajemnych relacji panstwa i grup interesow.
Najbardziej istotnymi okazaty si¢ te organy doradcze, ktére byly niezbgdne dla spraw-
nego zatatwiania spraw administracyjnych, czyli ciata fachowe i koordynacyjne. Wia-
$nie ,,samokoordynacja” administracji byta praktycznie najistotniejszg przestanka dzia-

falnosci ciat zbiorowych przy organach centralnej administracji*.

3 Ibidem, s. 197, 198.

% Po roku 1926 znaczenie rad znacznie zmalato i ich miejsce coraz cze$ciej zaczety zajmowac
»konsultacje nieustanowione” i mniej sformalizowane organy ,,negocjujace”, takie jak: ogol-
ne lub branzowe narady gospodarcze czy tez trzy Komisje Opiniodawcze przy prezesie Ko-
mitetu Ekonomicznego Ministroéw: Przemystowa, Rolnicza i Pracy. Tej pierwszej przewodni-
czyl dyrektor naczelny najbardziej znaczacej grupy interesow — ,Lewiatana”. Sami
reprezentanci Rady Ministréw podkreslali, jak duze znaczenie majg dla nich opinie sfer zain-
teresowanych przed podjgciem konkretnych, rzadowych decyzji gospodarczych, jakkolwiek
pomigdzy rzadem a czynnikami gospodarczymi nie istniata pelna zgoda odnosnie do formy
kontaktéw dwustronnych. Celem sfer gospodarczych bylo uzyskanie gwarancji instytucjonal-
nych wiasnego wplywu na decyzje rzadowe. Sfery te wysunely nawet postulat utworzenia
izby wyzszej parlamentu, ktéra bylaby wytaniana droga delegowania przez samorzadowe
organizacje gospodarcze i zawodowe ich reprezentantow. Poza tym czgsto ponawialy postulat
wickszego wykorzystywania przez rzad opinii organéw doradczych przy poszczegdlnych mi-
nisterstwach. Czynnikom gospodarczym zalezalo gldwnie na wykorzystaniu ciat doradczych
do opracowywania i opiniowania nowych projektow, a takze zasad nowej legislacji, lecz po-
stulaty te nie zostaty zrealizowane i sfery gospodarcze musiaty dostosowaé si¢ do systemu
konsultacji, jaki praktykowat rzad. Czasami to wlasnie ten system bywat bardziej korzystny
od sformalizowanej drogi cial doradczych dla najwigkszych grup interesow. Z czasem wigk-
szo$¢ rad utracita pierwotne znaczenie, lecz kontakty biezace pomi¢dzy administracjg rzado-
w3 a czynnikami gospodarczymi pozostaty. Przyktadem moze by¢ sytuacja pomigdzy majem
a wrzesniem 1926 r., kiedy to nie odbylo si¢ zadne posiedzenie Rady Naftowej, Rzemie$lni-
czej czy Handlowo-Przemystowej, a mimo tego pierwszy minister przemystu i handlu, po
majowym zamachu stanu, odbywat narady z przedstawicielami i fachowcami zycia gospodar-
czego; ibidem.
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5.1. Pozycja premiera

Za funkcjonowanie gabinetu odpowiadat przede wszystkim Prezes Rady Mini-
strow i to na nim spoczywala cata odpowiedzialno$¢ za realizacj¢ polityki rzadu. Duze
znaczenie odgrywatly tutaj rowniez takie czynniki jak zakres uprawnien premiera czy
sposob realizacji postawionych zadan. Niestety, w polskim ustawodawstwie stanowi-
sko premiera nie zostato w konstytucji marcowej wyraznie wyodrebnione, a mata kon-
stytucja wspominata jedynie o prezydencie ministrow, w kontek$cie wymieniania jego
obowiazku kontrasygnaty decyzji marszatka Sejmu w kwestii oglaszania aktow usta-
wodawczych¥. W drodze praktyki premierowi przystugiwaty wszystkie uprawnienia
wlasciwe ministrom. Poza tym konstytucja marcowa naktadata na premiera rozne obo-
wigzki rowniez na zewnatrz Rady Ministrow, zarowno w relacjach z prezydentem
Rzeczypospolitej, jak i parlamentem, lecz przede wszystkim gwarantowata decyduja-
cy wpltyw na sktad personalny rzadu, poniewaz to od zgody premiera zalezaty nie
tylko wszystkie nominacje resortowe, ale i rekonstrukcje poszczegolnych gabinetow,
co pozwalato tym samym na ustalanie kierunku czynno$ci konkretnych ministrow
i zapewniato pewna jednolitos¢ dziatan Rady Ministrow®®. Nalezy jednak podkreslic,
ze premierzy rzadko korzystali z tych uprawnien, tak przed uchwaleniem konstytucji
marcowej, jak i pdzniej, poniewaz kandydatury na stanowiska ministerialne byty naj-
czesciej dos¢ zaciekle forsowane przez poszczegodlne stronnictwa parlamentarne. Po-
dobny przebieg miaty rekonstrukcje rzadu, ktérych premierzy dokonywali najczesciej
pod presja stronnictw politycznych, a czasami dla uzyskania ich poparcia. Nawet przy
tworzeniu rzadu pozaparlamentarnego lub dokonywaniu zmian w jego skladzie pre-
mier musial mie¢ zapewnione poparcie wigkszosci sejmowej i byla to sprawa duzo
wazniejsza niz zapewnienie jednolitosci politycznej gabinetu. Szef rzadu tym ostatnim
kryterium mogt si¢ kierowaé jedynie wyjatkowo, jesli udalo mu si¢ nieco zmniejszy¢
wplyw poszczegoélnych ugrupowan sejmowych na ustalenie sktadu Rady Ministrow,

57 Nalezy przypomnieé, ze nie we wszystkich krajach istniato stanowisko premiera. Nie znala

tego konstytucja III Republiki Francuskiej z 1875 r., podobnie w Belgii nie byto instytucji
prezesa Rady Ministrow, natomiast w Anglii az do 1906 r. prerogatywy szefa rzadu nie byly
wyraznie okreslone przepisami prawa; ibidem, s. 209. Zob. A. Piasecki, op. cit., s. 141; L. Mo-
utafoff, Le president du conseil des ministres en France, Boredaux 1940, s. 4; L. Lowell,
Le gouvernement de I’Angleterre, s. 83; F. Perin, La democratie enrayee Essai sur le regime
parlementaire belge de 1918 a 1956, Bruksela 1960.

Ibidem, s. 210. Por. H. Lasky, Le gouvernement parlamentaire en Angleterre, Paryz 1950,
s. 152; por. H. Hervieu, Les ministetres, leur role et leurs attributions dans les differents etats
organises, Paryz 1893, s. 162; A. Soulier, L instabilite ministerielle sous la Il Republique
1871-1920, Paryz 1939, s. 305; J. Echeman, Les ministres en France de 1914 a 1939, Paryz
1932,s.9.
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co zresztg bardzo dodatnio wptywalo na jej efektywno$¢ dziatania®. Zgodnie zaro6wno
z praktyka, jak i postanowieniami konstytucji marcowej premierowi przystugiwato
prawo przewodniczenia posiedzeniom Rady Ministrow i na nim spoczywat obowigzek
ustalania programu jej dzialania, ktéry w momencie tworzenia gabinetu nie byt szcze-
gbétowo zaplanowany, a jedynie w bardzo ogdlnym zarysie®. Opracowujac dokladne
wytyczne programowe, szef gabinetu, uznajgc za priorytetowe najwyzsze impondera-
bilia panstwa, byl jednoczes$nie zmuszony uwzgledni¢ interesy stronnictw popieraja-
cych dany rzad i tylko od niego zalezato, czy przeforsuje na forum Rady Ministrow
wlasne koncepcje, uzyskujac przychylnos¢ tychze stronnictw. Przewodniczac posie-
dzeniom rzadu, decydowal zar6wno o porzadku obrad, jak i o samym zwotaniu posie-
dzenia. Kierujac obradami, miat duzy wptyw na kolejnos¢ omawianych spraw i mogt
nie dopuszcza¢ do omawiania niektérych probleméw lub je odrzucaé. Rzeczywista
rola premiera w przewodniczeniu posiedzeniom rzadu zalezata w duzym stopniu, jesli
nie najwigkszym, od tego, jak silng byt indywidualnoscia, jaka posiadat wiedze, zdol-
nosci polityczne i do§wiadczenie. Wszystko to sktadato si¢ na jego autorytet jako sze-
fa gabinetu, cho¢ oczywiScie nie bez znaczenia byt tutaj personalny sktad Rady Mini-
strow. Naturalng koleja rzeczy gabinet pozbawiony nieprzeci¢tnych osobowosci wsrod
ministrow byt duzo tatwiejszy do kierowania nawet dla prezesa niewykazujacego zbyt
wielkiej dynamiki w dziataniu. Inaczej sytuacja wygladata, kiedy wsréd ministrow
pojawity sie silniejsze osobowosci o oratorskich uzdolnieniach potrafigce, przed glo-
sowaniem nad okreslonymi sprawami, skutecznie przekonywac pozostatych do wta-
snych zapatrywan. Miato to duze znaczenie, poniewaz formalnie premier — jako pri-
mus inter pares — miat tylko jeden gtos, tak jak pozostali czlonkowie gabinetu, a wynik
glosowania byt i dla niego, i dla wszystkich bezwzglednie wigzacy (nie posiadat przy
tym prawa veta). Mogtl jedynie zglosi¢ dymisje catego gabinetu, jesli jego zdaniem
sprzecznos¢ pogladow pomiedzy nim a wigkszoscig ministrow byta nie do przezwy-
ciezenia. Rowniez poszczegdlni ministrowie mogli zglosi¢ swoja dymisje, lecz nie

pociagato to za sobg automatycznie upadku calego rzadu®'.

% Przyktadem moze by¢ gabinet W. Grabskiego, utworzony w koncu 1923 r., odznaczajacy si¢
— pomimo licznych rekonstrukcji — wyjatkowo duza wewngetrzng zwartoscia, co podkreslali
réwniez wspodiczesni z innych krajow; ibidem. Zob. G. Burdeau, Le regime parlementaire
dans les constitutions europeennes d’apres-guerre, Paryz 1922, s. 197.

W roku 1920 rzad Leopolda Skulskiego przygotowat projekt ustawy o organizacji i zakresie
dziatania naczelnych wladz wykonawczych, w ktérym premierowi poruczano kierowanie
pracami gabinetu w zakresie ujednolicenia programu dzialania Rady Ministréw wraz z odpo-
wiedzialnoscia za jego realizacje. AAN PRM, Rektyfikat 21, t. 1, Sejm Ustawodawczy. Druki
nr 1883 12466; J. Goclon, Rzgd Leopolda Skulskiego..., s. 196.

M. Pietrzak, op. cit., s. 211. Por. L. Dupriez, Les ministres dans les principaux pays d’Europe
et d’Amerige, t. 11 1893, s. 354.
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W narzucaniu swojej koncepql i wptywaniu staranng argumentacja na wyniki obrad rza-
du, traktujgc swojg funkcje¢ do$¢ formalnie®. Najczesciej usitowali drogg kompromisow
zazegnywac spory pomigdzy ministrami, pozostawiajac przy tym poszczegdlnym sze-
fom resortéw duza swobodg i znaczna samodzielnos¢ dziatan, bez ingerowania w spra-
wy ich ministerstw i nie narzucajac nawet wtasnych koncepcji politycznych®. Nie ozna-
czalo to jednak, ze dany minister mogl zupeie dowolnie kierowa¢ swoim resortem,
poniewaz to premier odpowiadat za cato$¢ spraw rzadowych i miat prawo zazada¢ od
szefa resortu szczegdlowych wyjasnien i doktadnych sprawozdan z wykonania uchwat
Rady Ministrow. Jednak najczgséciej premierzy sprowadzali swoja funkcje do tagodzenia
sporow pomiedzy ministrami i wyszukiwania kompromisow®. Do obowigzkow premie-
ra nalezato czuwanie nad ich wykonaniem. Stad w wypadku niesubordynacji ministra
i podejmowania decyzji niezgodnych z polityczng linig rzadu prezes Rady Ministrow
miat prawo zglosi¢ wniosek o jego odwotanie. Poszczegolni premierzy jednak bardzo
rzadko z tej mozliwos$ci korzystali, poniewaz moglto to doprowadzi¢ do upadku catego
gabinetu, gdyby swoje poparcie dla rzadu cofneta partia, ktora tego ministra rekomendo-

62 Znaczna chwiejno$¢ cechowata szczeg6lnie 1. Paderewskiego, ktory posuwat si¢ nawet do glo-

sowania przeciw wnioskom, ktdre nieco wczesniej sam zarliwie popierat! Powszechnie uwaza-
no, ze wybitny pianista nie miat wigkszego przygotowania do kierowania skomplikowanymi
mechanizmami odbudowujacej swoja strukture ustrojowa Rzeczypospolitej. Szczegodlnie zaze-
nowanie wzbudzato jego uzaleznienie od... zony, nawet przy propozycjach obsady stanowisk
ministerialnych! W swojej pracy premiera Paderewski zwykle improwizowat, zdajac si¢ najcze-
$ciej na wiasng intuicj¢; J. Goclon, Ignacy Paderewski jako Prezes Rady Ministrow (16.01—
9.12.1919 r), ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2011, R. LXIIL, z. 1, s. 221-245. Zob. W.
Suleja, Ignacy Jan Paderewski, premier Republiki Polskiej 16 1 — 9 XII 1919, [w:] Prezydenci
i premierzy Drugiej Rzeczypospolitej..., s. 108; M.M. Drozdowski, Ignacy Jan Paderewski, za-
rys biografii politycznej, Warszawa 1986, s. 141; A. Kosicka, Gabinet Paderewskiego, 16 11919
— 9 XII 1919, [w:] Gabinety Drugiej Rzeczypospolitej, s. 51. Zob. L. Bilinski, Wspomnienia
i dokumenty, Warszawa 1925, t. 11, s. 205; S. Glabinski, Wspomnienia polityczne, Pelplin 1939,
s. 418, 459; W. Witos, Moje wspomnienia, Paryz 1964, t. 11, s. 250 1 in.

6 Pewnymi wyjatkami byty gabinety W. Sikorskiego i W. Grabskiego. Ten ostatni w utworzonym
w koncu 1923 r. rzadzie okazal si¢ rzeczywiscie kierujacym Rada Ministrow prezesem, wyraz-
nie dominujac nad pozostalymi cztonkami gabinetu (takiej dominacji nie wykazywat w okresie
pierwszego premierostwa w 1920 r.). W. Grabskiemu zarzucano nawet, iz pod jego przewodnic-
twem ministrowie petnili wlasciwie tylko role referentow, ale tez nie wolno zapominac, ze wila-
$nie ten rzad w ,,okresie przedmajowym” istnial najdtuzej, majac przy tym znaczace osiggnie-
cia. Nierzadko sam rzad upowazniatl premiera do samodzielnego zalatwiania réznych spraw.
Nie nalezaty wowczas do rzadkoSci opinie, iz ustroj demokracji parlamentarnej w warunkach
powojennych mogt funkcjonowa¢ sprawnie tylko w wypadku skuplema catosci uprawnien rzg-
du w reku premlera Taki system ,,rzadow kanclerskich” uchodzit wowczas nawet za pewnego
rodzaju wzor ustrojowy, z jednej strony wzmacniajacy znacznie wladze wykonawcza, z drugiej
— jak sgdzono — mogacy stanowi¢ pewnego rodzaju tam¢ przed majaca coraz wigcej zwolenni-
koéw w owcezesnej Europie dyktaturg; M. Pietrzak, op. cit., s. 212, 213; AAN, PRM, posiedzenie
z2 11924 1., posiedzenie z 1 I1 1924 1. Zob. R. Capitant, La reforme du parlamentarisme, Paryz
1934, s. 11; M. Rataj, Pamietniki 1918—1927, Warszawa 1965, s. 223.

8 Zob. S. Grabski, Mysli o dziejowej drodze Polski, Glasgow 1944, s. 43; L. Moutafoff, Le pre-
sident...,s. 76.
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wata. Duzo latwiej procedura odwolania mogla zosta¢ przeprowadzona w gabinetach
pozaparlamentarnych, ze wzgledu na wigksza niezalezno$¢ od stronnictw sejmowych
szefa rzadu®.

Zupelnie odrgbng sprawa organizacyjng pozostawato petnienie przez szefa rzadu
rowniez funkcji ministerialnej, czego konstytucja nie zabraniata, a co w zalozeniu
miato wzmacnia¢ pozycje premiera w samej Radzie Ministrow. Nie okazato si¢ to
korzystne dla funkcjonowania rzadu, poniewaz jego szef, pelnigc jednoczesnie teke
ministra, nie mogt skupic¢ catej swojej uwagi wylacznie na kierowaniu Rada Mini-
stréw ani na koordynowaniu dziatalnosci szefow poszczegolnych resortow. Przy tym
wazng funkcja premiera byto reprezentowanie rzadu w relacjach z parlamentem i tym
samym dodatkowa funkcja ministerialna musiala sita rzeczy rzutowac na kierownic-
two ogolne i zgodno$¢ dziatania cztonkow Rady Ministrow®. Jej prezes zobowiazany
byt do przedstawiania Sejmowi programu dziatania rzadu, a takze do udzialu w dys-
kusjach parlamentarnych, szczego6lnie w sprawach dotyczacych polityki ogolnej dane-
go gabinetu. Jego obowigzkiem byto takze ingerowanie w prace parlamentu nad pro-
jektamirzadowymi w celu ich przys$pieszenia lub sprzeciwianie si¢ projektom zbednym
czy niemozliwym do wykonania lub wregcz szkodliwym dla realizacji ogolnej polityki
Rady Ministrow. Ale w praktyce premierzy (poza nielicznymi wyjatkami) bardzo
rzadko korzystali z tych uprawnien i najcze¢sciej nie potrafili narzuci¢ Sejmowi wia-
snego planu i odpowiedniej kolejnosci toku prac legislacyjnych; podobnie bywalo
z forsowaniem w parlamencie wtasnych planow prac legislacyjnych. To premier mogt
wyciaga¢ wnioski polityczne z wynikow gltosowania w parlamencie nad rzagdowymi
propozycjami. Waznym przywilejem premiera byta nalezna wylacznie jemu decyzja
postawienia przed Sejmem sprawy votum zaufania dla rzadu, do czego wcze$niejsze
upowaznienie cztonkow gabinetu nie byto warunkiem koniecznym. Prezesowi Rady
Ministréw przyslugiwalo takze uprawnienie wystepowania wobec Prezydenta Rze-
czypospolitej. To premier kontrasygnowat akty glowy panstwa i sktadat rowniez spra-
wozdania z dziatalno$ci Rady Ministrow oraz zgtaszat dymisj¢ rzadu. Tylko za zgoda

% M. Pietrzak, op. cit., s. 213.

% Praktyke laczenia stanowisk premiera i ministra rozpoczat juz pierwszy rzad J. Moraczew-
skiego, a kontynuowali: I. Paderewski, W. Grabski, A. Ponikowski, W. Sikorski czy A. Skrzyn-
ski. Niefortunno$¢ taczenia tych funkcp pokaza}y rzady 1. Paderewsklego Wybitny muzyk
bardzwj pos$wigcal si¢ polityce zagranicznej niz kierowaniu gabinetem i na tym polu wchodzit
w spor z Naczelnikiem Panstwa J. Pitsudskim, ktory w premierze chciat mie¢ jedynie po-
stusznego kierownika resortu spraw zagranicznych; ibidem; J. Goclon, Ignacy Paderewski
jako Prezes Rady Ministrow..., s. 244, 245; P. Lossowski, Historia dyplomacji polskiej, t. 111,
s. 36 i in. Por. M.M. Drozdowski, op. cit., s. 170. Zob. tez E. Starczewski, Nasze rzgdy, War-
szawa 1922, s. 51; H. Hervieu, Les ministres, leur role et leurs attributions dans les dofferents
etats organises, Paryz 1893, s. 199; L. Moutafoff, Le president...,s. 135, 172; L. Blum, La re-
forme gouvernementale, Paryz 1936, s. 29.
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prezesa poszczegdlni ministrowie mogli kontaktowac si¢ z Naczelnikiem Panstwa (od
1922 r. z prezydentem) w sprawach wagi panstwowej*’. Z uptywem lat pozycja pre-
miera ulegata jednak statemu wzmocnieniu i proces ten byt do$¢ typowy takze w in-
nych panstwach europejskich w okresie miedzywojennym. Przejawem tego byt przede
wszystkim zwigkszajacy sie zakres dziatania szefa rzadu, co umozliwialy przepisy
ustaw szczegdtowych, na mocy ktérych premierowi przekazano wiele spraw panstwo-
wych do jego decyzji. W procesie tym niezbgdne okazato si¢ rozbudowanie organu
pomocniczego, ktérym stato si¢ Prezydium Rady Ministrow, co w zatozeniu miato
usprawni¢ funkcjonowanie gabinetu i zwickszy¢ pozycj¢ premiera, zardwno w samym

rzadzie, jak i na zewnatrz®.
5.2. Prezydium Rady Ministréow

Prezydium Rady Ministrow utworzono w koncu 1917 r. z chwilg powotania pierw-
szego premiera przez Rade¢ Regencyjng (przejeto wowcezas funkcje istniejacego Biura
Prezydialnego Tymczasowej Rady Stanu®).

¢ W latach 1919-1921, a wiec przed obowigzywaniem konstytucji marcowej, kiedy relacje
rzadu i Naczelnika Panstwa nie zostaty doktadnie sprecyzowane, to od premiera zalezato, czy
Rada Ministrow bedzie dominowaé w realizowaniu uprawnien wykonawczych, czy jednak
bedzie je dzielita, i w jakim stopniu, z glowa panstwa. Konstytucja marcowa natomiast roz-
strzygata t¢ kwesti¢ jednoznacznie, przyznajac rzadowi wykonywanie uprawnien przystugu-
jacych prezydentowi. M. Pietrzak, op. cit., s. 213, 214.

8 Ibidem. Por. M. Szerer, Prezydium Rady Ministréow, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwo-
wej” 1925, nr 42, 43, 44; Statuty organizacyjne Prezydium Rady Ministrow z 18 III 1921 roku,
Monitor Polski 1921, nr 74, z 13 III 1925, Monitor Polski 1925, nr 62. Zob. tez F. Perin,
La democratie enrayee..., s. 34; L. Moutafoff, Le president...,s. 17, 104, 105; L. Blum, Lettres
sur la reforme..., s. 97.

% Utworzenie Prezydium Rady Ministrow spotkato si¢ juz w pierwszych latach dwudziestych
z pewna krytyka; w oficjalnym pis$mie nadestanym z Ministerstwa Sprawiedliwo$ci stwier-
dzono: ,,wskutek na wskro$ przypadkowych czynnikdw powstala u nas inicjatywa nie spoty-
kana w tej formie w panstwach konstytucyjnych, nie wynikajaca z konstytucji i praktycznie
bezcelowa, noszaca niezgodng ze swoim charakterem nazwe «Prezydium Rady Ministrow»”.
Proponowano roéwniez zniesienie dotychczasowej nazwy ,,Prezydium Rady Ministrow”,
a w jej miejsce utworzenie nowej — ,,Biuro Rady Ministrow”, co zreszta pozostato jedynie
propozycja. Organ ten podlegal bezposrednio premierowi i zostat zorganizowany jako od-
dzielna jednostka administracyjna, na ktdrej czele stal podsekretarz stanu, w randze wicemi-
nistra (ktoremu podlegaty wszystkie biura PRM) i stanowisko to zostato utrzymane (z nie-
wielkimi przerwami) do konca Drugiej Rzeczypospolitej. Nalezy podkresli¢, ze najwazniejsze
dekrety i ustawy, tj. dekret Naczelnika Panstwa z 22.11.1918 r. ,,0 najwyzszej wladzy repre-
zentacyjnej Republiki Polskiej”, mata konstytucja z 20.02. 919 r., konstytucja marcowa, ,,no-
wela sierpniowa”, tj. ustawa z 2.08.1926 r. zmieniajaca postanowienia konstytucji marcowej,
czy konstytucja kwietniowa, nie zawieraly pojecia ,,Prezydium Rady Ministrow”. Jedynymi
aktami normujacymi zasady funkcjonowania PRM byly czesto zmieniajace si¢ rozporzadze-
nia i uchwaly rzadu; R. Hausner, Poczynania organizacyjno-oszczednosciowe w Polsce w la-
tach 1918—1934, Warszawa 1935, s. 154-157; idem, O trybie przygotowania obowiqgzujgcych
przepisow, Warszawa 1932, s. 32-33.; J. Stojanowski, Archiwum Akt Nowych w Warszawie,
[w:] Straty bibliotek i archiwow warszawskich w zakresie rekopismiennych zrodel historycz-
nych, Warszawa 1956, t. 2, s. 283-285; J. Goclon, Prezydium Rady Ministrow w latach 1918—
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W roku 1918 do ,,budzetu” Prezydium Rady Ministrow (poza Zarzadem Central-
nym PRM) wchodzity jeszcze: Departament Stanu, Komisja Wojskowa, Drukarnie Pan-
stwowe, Monitor Polski 1 Komisja Urzednicza. Departament Stanu przeorganizowano
w roku 1918 na Ministerstwo Spraw Zagranicznych, z Komisji Wojskowej powstato
w roku 1919 Ministerstwo Spraw Wojskowych (agendy Komisji Urzedniczej, ktora
szybko zakonczyla swoja dziatalno$¢, przejal Wydzial Personalny Rady Ministrow)™.

W roku 1919 PRM sktadato si¢ z dwoch sekcji: administracyjnej i legislacyjnej,
z tym ze przy tej drugiej istniata takze Miedzyministerialna Konsultacja Prawna’ oraz
cztery wydziaty: Prasowy, Osobowy, Gospodarczy i Ogdlny. W tym tez okresie zostato
utworzone Biuro Konstytucyjne (przy Prezydium), ktérego zadaniem miato by¢ przygo-
towywanie i opracowywanie materiatow dla Komisji Konstytucyjnej Sejmu (z tym ze
biuro to zostato w potowie 1919 r. przeniesione do Biura Sejmu)”.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze Biuro Konstytucyjne Prezydium Rady Mini-
strow okazato sie organem w duzo wigkszym stopniu projektodawczym od sejmowej
Komisji Konstytucyjnej. Juz na posiedzeniu rzadu w dniu 18 lutego 1919 r., a wiec
w okresie premierostwa Ignacego Paderewskiego, ustalono, iz ,,wobec tego, ze Sejmowa
Komisja Konstytucyjna zwroécita si¢ do Rzadu z zapytaniem, jaki charakter nosi¢ ma
zwotana przez Rzad Komisja Konstytucyjna, postanowiono wyjasni¢, ze komisja ta no-
si¢ ma charakter ankiety i odroczy¢ jej ukonstytuowanie do chwili osiagnigcia w tej
sprawie porozumienia z Sejmowa Komisjg Konstytucyjng””.

W drugiej potowie 1919 r. (w okresie funkcjonowania rzadu I. Paderewskiego)
PRM miato juz trzy sekcje prezydialne: Legislacyjna, Prezydialng (z podziatem na Wy-
dzial Personalny, Intendentur¢ i Rachube), Administracyjng (ktora dzielila si¢ na trzy

1939. Struktura, zakres kompetencji i dziatalnosé projektodawcza (Zarys problemu), ,,Czaso-
pismo Prawno-Historyczne” 2012, t. LVIV, z. 1, s. 369-388.

0 Ibidem, s. 371.

I Organ ten zostat utworzony 30 grudnia 1918 r. drogag uchwaty rzadu (przy Sekcji Legislacyj-
nej Rady Ministréw), ktorej sktad stanowili przedstawiciele sekcji i wydziatéw ustawodaw-
czych i prawnych ministerstw. Rola tego organu nie byta zbyt znaczaca i jej dziatalno$¢ spro-
wadzala si¢ glownie do uzgadniania tekstu poprawek, ktore zgtaszaty poszczegdlne resorty;
ibidem.

2 W dniu 4 grudnia 1918 r. na posiedzeniu Rady Ministrow, z inicjatywy premiera Jedrzeja
Moraczewskiego, podjeto decyzjg o przygotowaniu projektu powotania Biura Konstytucyjne-
go, ktore ostatecznie utworzono w potowie stycznia 1919 r.; jego gtownym zadaniem miato
by¢ przygotowywanie materialow dla prac Komisji Konstytucy_]ne] w Sejmie. Pracami Biura
kierowal Mieczystaw Niedziatkowski; ibidem, s. 372; idem, Rzqd Jedrzeja Moraczewskie-
go..., s. 105. Por. AAN, Akta PRM, t. 8 (opracowanie archiwalne w maszynopisie), zal. 2;
Protokoty Posiedzen Prezydium Rady Ministrow, mf. 20048. p. 476.

3 Ankieta Konstytucyjna funkcjonowata do potowy 1919 r. i wickszo$¢ prac na ustawa zasad-
nicza miata miejsce w Biurze Konstytucyjnym Prezydium Rady Ministrow (ktore zarzadze-

niem premiera z dnia 20 maja 1919 r., zostato ,,przydzielone” do Biura Sejmu), J. Goclon,
Prezydium Rady Ministrow..., s. 372. Por. AAN PRM, t. 8, zal. 2, 3, 4.
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wydzialy: Ekonomiczny, Polityczny i Kultury Spotecznej) oraz kancelari¢™. Struktura
organizacyjna nie byla jeszcze ustabilizowana, czego dowodem moze by¢ fakt, izw PRM
nie obstugiwano wowczas spraw zwigzanych z powotanym uchwata Rady Ministrow
1 sierpnia 1919 r. Komitetem Ekonomicznym Ministrow’.

W grudniu 1920 r., po powotaniu rzadu Leopolda Skulskiego, PRM ponownie skta-
dalo si¢ tylko z dwoch sekcji: Administracyjnej i Legislacyjnej oraz dwoch wydziatow:
Organizacyjnego i Prasowego. Sekcja Administracyjna dzielita si¢ z kolei na: Sekreta-
riat Premiera (,,prezydialny”), Wydzial Ogdlny 1 Wydziat Finansowo-Gospodarczy. Se-
kretariat obstugiwat gabinet premiera, udzielat postuchan, przyjmowat memoriaty, pety-
cje, odbieral raporty, odpowiadat za stala taczno$¢ z parlamentem oraz nadzorowat
przestrzeganie etykiety urzedowej w trakcie spotkan najwyzszej rangi. Wydziat Ogolny
zajmowat si¢ oglaszaniem rozporzadzen i ustaw oraz sprawami rzadu Komitetu Ekono-
micznego Ministrow i Rady Obrony Panstwa (w stosunkowo krotkim okresie jej funk-
cjonowania, w 1920 r.), sprawami personalnymi, spotecznymi, politycznymi, sejmowy-
mi, ekonomicznymi jednostek urzgdowych przy PRM oraz sprawami gdanskimi.
Wydziat Finansowo-Gospodarczy dzielit si¢ na: Dziat Finansowy, ktéoremu podlegaty
sprawy budzetowe, rachunki i kasa, Referat Osobowy, Kancelari¢ (prowadzaca dziennik
podawczy i nadzorujacy oddziat ekspedycyjny i odzial maszyn) oraz Dziat Gospodar-
czy, ktorego zakres kompetencji obejmowat dostawy i zamowienia, magazyny, nadzor
nad gmachami rzadowymi oraz sprawy srodkow lokomocji, a takze aprowizacj¢ urzed-
nikow i telefony. Sekcja Administracyjna zajmowata si¢ opracowywaniem i wykonywa-
niem zarzadzen i decyzji premiera, zatatwianiem wielu spraw doraznych, a takze obstu-

giwata sprawy wymagajace statych referatow, jak referat plebiscytowy, gdanski,

" J. Goclon, Prezydium Rady Ministréw..., s. 373.

5 Komitet Ekonomiczny Ministroéw powstat z inicjatywy ministra skarbu Leona Bilinskiego,
ktéry uwazal, ze taki organ przyczyni si¢ do uzdrowienia panstwowego systemu skarbowego.
Sktad osobowy, regulamin pracy i zakres kompetencji rzad zatwierdzit 19 lutego 1920 r. Sktad
Komitetu stanowili ministrowie: Skarbu, Spraw Zagranicznych, Spraw Wojskowych, Prze-
myshu i Handlu, Rolnictwa, Kolei Zelaznych, Robdt Publicznych, Aprowizacji i Ministerstwa
b. Dzielnicy Pruskiej, a takze Generalny Komisarz Ziem Wschodnich. Pozostali ministrowie
mogli uczestniczy¢ w tych posiedzeniach, na ktérych rozpatrywane byty sprawy ich resortéw.
Premier moglt zawsze uczestniczy¢ w posiedzeniach wedtug wtasnej woli lub delegowac swe-
go reprezentanta. Zadaniem Komitetu byto m.in. ustalanie zasad polityki ekonomicznej rza-
du, rozpatrywanie wszystkich wnioskéw o zmiany w prawie, zwigzanych z polityka gospo-
darcza, oraz sprawy ekonomiczne, wymagajace uzgodnienia pomigdzy szefami resortow
(wnioski te mogly zosta¢ wniesione takze na posiedzenie rzadu, ale wczes$niej musiaty by¢
rozpatrzone przez Komitet Ekonomiczny). Regulamin KEM zostal zmieniony 21 lutego
1923 r., ale podstawowe ustalenia jego struktury i kompetencji pozostaly w zasadzie te same.
Zmiany zaszty w wyniku uchwaty rzadowej z dnia 29 pazdziernika 1926 r., kiedy to zadecy-
dowano o przeniesieniu sekretariatu Komitetu do Prezydium Rady Ministrow; natomiast
nowy statut PRM z 13 grudnia 1930 nie zawierat juz wzmianki o istnieniu sekretariatu Komi-
tetu Ekonomicznego Ministréw (wowczas uchwalono takze kolejny regulamin KEM, obo-
wiazujacy do konca II RP); ibidem, AAN, PRM, t. §, zal. 5.
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zdobyczy wojennych czy Komitetu Ekonomicznego i in. Kolejnym zadaniem tej sekcji
bylo utrzymywanie tacznosci z urzgdami podlegajacymi bezposrednio premierowi taki-
mi jak: Prokuratura Generalna, Pocztowa Kasa Oszczgdnos$ci, Zarzad Archiwow Pan-
stwowych 1 in. oraz zawiadywanie zaktadami zwigzanymi z Biurem Prezydialnym
(Agencja Telegraficzna czy Drukarnie Panstwowe). Sekcji Administracyjnej podlegaty
sprawy personalne, gospodarcze i rachunkowe — dla wszystkich oddzialéw Biura Prezy-
dialnego oraz kancelaria centralna, registratura, archiwum, ekspozytura i nizsi urzednicy
obstugujacy wszystkie wydziaty Biura Prezydialnego™.

Sekcja Legislacyjna dzielita si¢ na Wydziat Kodyfikacyjny i Wydziat Konsultacyj-
ny; pierwszy zajmowat si¢ przygotowywaniem na posiedzenia rzagdu oraz uzgadnianiem
i rozpatrywaniem na konferencjach miedzyministerialnych projektow i wnioskow resor-
towych, ktore dotyczyly organizacji urzedow i stosunkéw urzedniczych; drugi zajmowat
si¢ opracowywaniem aktow prawnych (ustaw i rozporzadzen), ktére mialy normowac
organizacje stuzby urzedniczej”.

Organem pomocniczym premiera byt Wydziat Organizacyjny, ktory utatwiat szefo-
wi rzadu nadzor nad przebiegiem procesu organizacji wszystkich naczelnych urzedow.
Do zadan Wydziatu Prasowego nalezato zajmowanie si¢ sprawami o§wiadczen rzado-

wych i kontakty z dziennikarzami.

6 Sekcje Administracyjng stanowily: Sekretariat Prezydialny (tzn. ,,0sobisty Prezydenta Rady
Ministrow™), a zakres spraw ,,przezen zatatwianych to — obstuga gabinetu przez: udzielanie
postuchan i przyjmowanie petycji, memoriatow, raportow zarowno w Warszawie, jak i w po-
drézach, utrzymywanie facznosci z Sejmem 1 etykieta urzgdowa”, nastgpnie: Wydzial Ogol-
ny, ktorego zakres zatatwianych spraw obejmowat: ,,sprawy Rady Ministrow, ogtoszenia roz-
porzadzen i ustaw, sprawy Komitetu Ekonomicznego Ministrow, Rady Obrony Panstwa,
sprawy polityczne i spoteczne, sprawy sejmowe, personalne, sprawy ekonomiczne zaktadow
1urzedow przy P.R.M. oraz sprawy Gdafiska™. Ostatni, trzeci Wydziat Finansowo-Gospodar-
czy dzielit si¢ na dwa dziaty: dziat finansowy (ktorego zakres spraw stanowily: ,,budzety, ra-
chunki i kasa” i do ktérego nalezalo ,,rozpatrywanie i uzgadnianie na konferencjach migdzy-
ministerialnych i przygotowywanie na Rade Ministrow wnioskéw i projektow poszezegolnych
ministerstw dotyczacych organizacji wiadz i urzedow lub stosunkéw urzedniczych”) oraz
Dzial Gospodarczy, ktoremu podlegaty ,,zamowienia i dostawy, magazyn, lokomocja i nadzor
nad gmachami, a nalezatlo opracowywanie ustaw i rozporzadzen normujacych organizacje
stuzby urzedniczej”; ibidem.

7" Do wazniejszych aktow prawnych, opracowanych przez PRM, nalezal projekt ,,0 tymczaso-
wym sprawowaniu wiadzy ustawodawczej i naczelnej wiadzy wykonawczej w Wojewodz-
twie Slaskim, z uzasadnieniem” czy projekt Statutu Organizacji Ministerstwa Poczt. Wazna
rol¢ odgrywato PRM rowniez w sprawach opiniowania projektow ustaw nadsytanych z po-
szczegolnych resortéw, jak np. projekt ustawy Ministerstwa Spraw Wojskowych ,,w przed-
miocie poddania sadom doraznym spraw o przestepstwa z checi zysku, popetnione przez
wojskowych”. O roli PRM w procesie projektowania ustaw dobitnie $wiadczy rezolucja sej-
mowa uchwalona w lipcu 1920 r., ktdéra pilnie wzywala ,,Rzad, azeby przedtozyl Sejmowi
projekt ustawy o reprezentacji wojskowe;j”. Wielokrotnie rowniez poszczegdlne resorty zwra-
caly si¢ do PRM z prosba o réznego rodzaju interwencje, J. Goclon, Prezydium Rady Mini-
strow..., s. 374.
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Dodatkowo funkcjonowaly jeszcze komorki: a) Biuro Plebiscytowe™, b) Referat

gdanski™, ¢) Biuro nadzwyczajnych komisji oszczednosciowych®, d) Delegat PRM do

spraw m.in. ,,zdobyczy wojennych”®',

Od roku 1920 istniaty jeszcze urzedy autonomiczne (obok Zarzadu Centralnego

PRM): 1. Prokuratoria Generalna RP, 2. Polska Agencja Telegraficzna, 3. Zarzad Dru-
karni Panstwowych, 4. Monitor Polski, 5. Urzad Propagandy Wewngtrznej®?, 6. Urzad

Propagandy Zagranicznej*, 7. Kancelaria Rady Obrony Panstwa®, 8. ministerstwo bez

teki, 9. Departament dla spraw polskich do ziem wschodnich (Litewsko-Biatoruski)®,

78

79

80

81

82

83

84

85

Biuro Plebiscytowe (okreslane tez referatem plebiscytowym) utworzono czasowo, tj. do zala-
twienia konkretnych spraw, zwigzanych z prowadzonymi akcjami plebiscytowymi, i jego
dziatalno$¢ byta pomocnicza wobec Komisji do spraw likwidacji Komitetow plebiscytowych
na Spiszu i Orawie, w Cieszynie, Kwidzynie i Olsztynie; ibidem, s. 375.

Sprawy Komisarza Generalnego RP w Wolnym Miesécie Gdansku poczatkowo podlegaty
w catosci Prezydium Rady Ministrow (o czym wyraznie mowita instrukcja stuzbowa z 31 maja
1920 r. odnoszaca si¢ do kwestii zalatwiania spraw gdanskich przez urz¢dnikow), jednak juz
na posiedzeniu rzadu 6 wrzesnia 1920 r. uchwalono wylaczenie ,,spraw natury dyplomatycz-
nej” z referatu gdanskiego PRM, polecajac, aby w sprawach dyplomatycznych Komisarz Ge-
neralny kontaktowal si¢ wytacznie z polskim Ministerstwem Spraw Zagranicznych; ibidem.

W dniu 29 lipca 1920 r. rozporzadzeniem premiera utworzono Komisj¢ do spraw oszczedno-
$ci panstwowych, co byto wynikiem rezolucji sejmowej z 16 lipca tegoz roku, ktora wzywata
rzad do wprowadzenia w calej administracji panstwa mozliwie najwigkszych oszczgdnosci;
wigzato si¢ to niewatpliwie z gwaltownymi wydatkami wojennymi w wyniku narastajacego
lawinowo zagrozenia ze strony nacierajacej w kierunku Warszawy Armii Czerwonej. W rezo-
lucji sejmowej polecono wstrzymanie wszystkich wydatkow, ktore nie wigzaly si¢ z obrong
Rzeczypospolitej; ibidem.

W dniu 18 lipca 1919 r. rzad przekazat wszelkie sprawy ,,zdobyczy wojennej” (dotyczyto to
mienia przejmowanego od niemieckich i austriackich wojsk okupacyjnych) Komisarzowi Ge-
neralnemu Ziem Wschodnich, ktéry na mocy otrzymanych pelnomocnictw rzadowych usta-
nowit w dniu 25 lipca 1919 r. Urzad Zdobyczy Wojennej, przy reprezentancie Komisarza
Generalnego w Warszawie; ibidem.

Biuro propagandy wewnetrznej istnialo stosunkowo krotko, bo od 5 sierpnia 1920 r. (uchwa-
fa rzadu) do 1 grudnia tegoz roku i zostato powotane dla ,,budzenia ducha patriotycznego,
zwalczania defetyzmu w narodzie i u§wiadomienia koniecznosci czynnej pomocy dla pan-
stwa w walce z wrogiem”; ibidem, s. 376.

Biuro Propagandy Zagranicznej powstato w szczegdlnej sytuacji polityczno-militarnej, w ja-
kiej znalazta si¢ Rzeczpospolita w sierpniu 1920 r. Jednostke t¢ utworzono 25 sierpnia tegoz
roku, ale nie uchwalg rzadu jak w/w biura, a rozporzadzeniem Rady Obrony Panstwa, jako
organ przy Prezydium Rady Ministrow. Glownym zadaniem tego biura miato by¢ ,,pozyska-
nie poparcia zagranica akcji pokojowej Rzadu Polskiego” (jego dziatalno$¢ przewidywano na
okres szes$ciu miesigcy, ale ulegto likwidacji dopiero w potowie 1921 r.); ibidem.

Obstuge urzednicza Rady Obrony Panstwa prowadzila kancelaria Prezydium Rady Mini-
strow. Rada Obrony Panstwa byta zupetnie nowym organem i sytuowata si¢ (ze wzgledu na
swoj sklad personalny) pomig¢dzy rzagdem a parlamentem — w pewnym zakresie posiadajac
uprawnienia obydwoch tych instytucji, a przede wszystkim uprawnienie ustawodawcze w po-
staci mozliwos$ci wydawania zarzadzen i rozporzadzen, i to z klauzulg natychmiastowej wy-
konalnosci, z tym ze wymagaty one uchwaly Sejmu i ,,winny by¢ nastepnie na najblizszym
posiedzeniu Sejmu sktadane za posrednictwem Prezydenta Ministrow Sejmowi do zatwier-
dzenia”; ibidem.

W 1919 r. istniat stosunkowo krotko Departament Litewsko-Biatoruski, okreslany takze de-
partamentem dla spraw polskich ziem wschodnich, ktory jednak juz w nastgpnym roku nie
figurowat w wykazie budzetowym Prezydium Rady Ministrow; ibidem, s. 377.
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10. Glowny Urzad Statystyczny (zostat odlaczony od PRM moca ustawy z 1.06.1923 r.)
i 11. Panstwowy Urzad do Spraw Powrotu Jencéw, Uchodzcodw i Robotnikow (odtaczo-
ny od PRM mocg ustawy z 4.11.1920 r.).

W dniu 20.12.1920 r. na posiedzeniu rzadu przyj¢to nowg strukturg organizacyjng
PRM; zastapiono wowczas sekcje departamentami, wprowadzajac: Departament Prezy-
dialny (w miejsce Sekcji Administracyjnej) i Legislacyjny oraz trzy wydzialy: Politycz-
no-Prasowy, Wydziat dla Specjalnych Zlecen oraz Wydziat Organizacyjny?®®.

Nalezy dodac¢, ze ta struktura ustrojowa PRM zostata ustalona na podstawie rozpo-
rzadzeniarzadu z 20.10.1920 r. ,,w sprawie organizacji i zasad urzedowania ministerstw”’
(1 odtad ministerstwa mialy dzieli¢ si¢ na departamenty 1 wydzialy). Ustrdj PRM, przy-
jety na posiedzeniu rzadu 20.12.1920 r., zostal powtornie zatwierdzony w rozporzadze-
niu Rady Ministrow (18.03.1921 r.) i wowczas wprowadzono w zycie oficjalny (po raz
pierwszy) statut PRM (niewielkie zmiany dotyczyty Departamentu Prezydialnego i znie-
siono Wydzial dla Specjalnych Zlecen)®.

Zmiany nastgpily takze w okresie dziatalnosci rzadu Antoniego Ponikowskiego,
kiedy to droga uchwaty rzadu (3.11.1921 r.) utworzono w PRM trzy departamenty: Po-
lityczny, Prezydialny i Legislacyjny®s.

W dniu 19.08.1922 r. zostata wprowadzona kolejna nowa struktura Prezydium Rady
Ministréw, w ktérej wydzielono cztery wydziaty: Administracyjny, Finansowo-Gospodarczy,
Personalno-Organizacyjny, Polityczno-Prasowy i kancelari¢. Sposrod departamentdéw zacho-
wano jedynie Departament Legislacyjny, z podziatem na dwa referaty: Kodyfikacyjny i Wnio-
skow Prawodawczych®. Pozostat sekretariat Komitetu Politycznego i Referat Orderowy®.

8 Dowodem znaczenia Departamentu Legislacyjnego moze by¢ fakt, iz w 1923 r. to ten depar-
tament przedktadal ,,w porozumieniu z Ministerstwem Sprawiedliwosci i Ministerstwem
Spraw Wewngtrznych [...] Radzie ministrow odpowiednie wnioski o poddanie Gtownego
Urzedu Statystycznego pod wladze MSW (jako departament tego resortu); ibidem, s. 378.

87 Ibidem.

88 Miesigc wezesniej (6.10.1921 r.) powotano Komitet Polityczny Ministrow (na czele z premie-
rem), co wigzalo si¢ z utworzeniem nowej jednostki organizacyjnej w PRM (lecz jej dziatal-
no$¢ uwidocznita si¢ dopiero w 1922 r.). Komitet ten utworzono uchwatg rzadowa w dniu
6 pazdziernika 1921 r., a jego zadaniem miato by¢ ,,opracowanie wytycznych polityki zagra-
nicznej i wewngtrzne]”; ibidem. Zob. O Niepodleglg i granice. Protokoly Komitetu Ekono-
micznego Rady Ministrow 1921-1926, Warszawa — Pultusk 2004, s. 7, 14 1 in.

8 W dniu 29 lipca 1920 r. rozporzadzeniem premiera utworzono Komisj¢ do Spraw Oszczgdno-
sci Panstwowych, co byto wynikiem rezolucji sejmowe;j z 16 lipca tegoz roku, ktora wzywata
rzad do wprowadzenia w calej administracji panstwa mozliwie najwigkszych oszczgdnosci;
wigzato si¢ to niewatpliwie z gwattownymi wydatkami wojennymi, w wyniku narastajacego
lawinowo zagrozenia ze strony nacierajacej w kierunku Warszawy Armii Czerwonej. W rezo-
lucji sejmowej polecono wstrzymanie wszystkich wydatkow, ktore nie wigzaly si¢ z obrong
Rzeczypospolitej, natomiast do zakresu powotanej Komisji nalezaty: redukcja stanowisk
urzgdniczych, opracowanie metod uproszczenia administracji panstwowej i zwigkszenie
sprawnosci dziatania wszystkich urzedoéw; ibidem.

% Referat orderowy PRM zajmowat si¢ sprawami odznaczen, w oparciu o ustawe z 4 lutego
1921 r. o ustanowieniu orderu ,,Orla Biatego”, orderu ,,Odrodzenia Polski” i in., a jego sekre-
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W dniu 28.09.1922 r. uchwata rzadowa zniesiono podziat PRM na departamenty

i wprowadzono podzial na pie¢ wydziatow, tj.: Administracyjny®!, Personalno-Organiza-

cyjny®”, Polityczno-Prasowy®, Finansowo-Gospodarczy®* oraz nowy (wobec stanu

z 19.08.1922 r.) — Wydziat Organizacyjno-Prawny®. Pozostawiono kancelari¢ (ktora

91
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94

95

tariat gromadzil akta dotyczace spraw orderowych i odznaczen oraz zajmowatl si¢ sprawami
kapitut orderowych; ibidem, s. 379.

Wydziat Administracyjny sktadat si¢: z sekretariatu Rady Ministrow, z sekretariatu Komitetu
Politycznego, referatu gdanskiego, referatu sejmowego, referatu orderowego i referatu ogol-
nego. Wydziat ten zatatwiat sprawy zwiazane z posiedzeniami rzadu i Komitetu Politycznego,
sprawy etykiety, interpelacji, rezolucji, uchwal sejmowych, biezace sprawy polityczne, eko-
nomiczne i spoteczne oraz sprawy Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrow, a takze wszyst-
kie sprawy nie nalezace do innych wydziatéw; Protokoty Posiedzen Prezydium Rady Mini-
strow, mf. 20048. p. 476; AAN, PRM, Rkt. 21, t., p. 31.

Wydzial Personalny zatatwiat sprawy: organizacyjne, etatow personalnych wtadz i urzedow,
sprawy dotyczace uposazenia i stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy panstwowych, a tak-
ze podnoszenia kwalifikacji personelu urzedniczego i sprawnosci jego pracy, wszelkie sprawy
poruczone temu wydziatowi przez Prezydium Rady Ministréw i wszystkie sprawy personalne
urzednikow tegoz Prezydium, tudziez urzedow i zaktadow jemu podlegtych; ibidem.
Wydzial Polityczno-Prasowy obstugiwal sprawy zwiazane z dziatalno$cig prasy i byt faczni-
kiem miedzy rzadem a prasa i opozycja publiczng; spetniat funkcje informacyjne, prowadzit
archiwum i codzienny przeglad pism krajowych, pehit ponadto nadzor polityczny nad agen-
cjami telegraficznymi i wydawnictwem Monitora Polskiego; ibidem.

Wydziat Finansowo-Gospodarczy zalatwial sprawy budzetowe, rachunkowe, kasowe i go-
spodarcze oraz w ogole sprawy finansowe PRM i urzedow oraz zaktadéw podlegajacych Pre-
zydium. Na poczatku lat dwudziestych postulowano poszerzenie kompetencji tego wydziatu
o ustalanie wspolnie z Ministerstwem Skarbu etatow personalnych wszystkich wtadz i urzg-
dow przed wniesieniem ich do zatwierdzenia Radzie Ministrow i do budzetu. Ponadto postu-
lowano, aby wydziatl sprawowat naczelng inspekcje i1 kontrole sprawnos$ci dziatania wszyst-
kich organéw administracji panstwowe], ze szczegolnym uwzglednieniem ,,wykorzystania
personelu i manipulacji biurowej”. Do tego wydziatu naleze¢ miato takze sprawdzanie skarg
na urzedy 1 urzednikow, dochodzqcych do wiadomosci Prezydium albo bezposrednio, albo
droga interpelacji sejmowych czy tez poprzez doniesienia prasowe, a takze ewidencja orzecz-
nictwa i postepowania dyscyplinarnego. Dodatkowo; ewidencja i kontrola osobowego ruchu
stuzbowego i kwalifikacji urzednikow w urzedach centralnych oraz na stanowiskach kierow-
niczych pierwszej i1 drugiej instancji (co ostatecznie prowadzita Sekcja Administracyjna),
rowniez wydawanie corocznie ogdlnego spisu urzedow i urzednikdw Rzeczypospolite;j.
W wypadku poszerzenia tych kompetencji postulowano zmiang nazwy wydziatu na ,, Wydziat
Organizacyjno-Inspekcyjny”, ktory sktada¢ si¢ miat z nastgpujacych referatow: 1. Ustrdj
wtadz i urzedéw (a. wnioski organizacyjne ze strony ministerstw, b. projekty reorganizacji
ex preasidio, c. ustalanie etatow wtadz i urzedow), II. Organizacja shuzby panstwowej (a. opra-
cowywanie ,,normalidéw urzgdniczych”, tj. przepisow stuzby publicznej, b. interpretacja
i uzgadnianie réznic miedzyministerialnych w sprawach powyzszych, c. nadzér nad orzecz-
nictwem dyscyplinarnym), I1I. Inspekcja Administracji Panstwowej (a. wizytacja inspekcyjna
wladz i urzedow, b. sprawdzanie skarg na urzedy i urzednikow, c. ewidencja ruchu skarbowe-
go, kontrola kwalifikacji i kariery stuzbowej urzednikdéw, przestrzeganie etatow i wymiaru
uposazenia, d. wydawnictwo spisu urzedow 1 urzednikéw RP — schematyzm), IV. Manipula-
cja (a. kontrola ewidencyjna, b. registratura wydzialowa, c. kancelaria wydziatowa). Projekt
ten nigdy nie zostat zrealizowany; ibidem.

Wydziat Organizacyjno-Prawny przygotowywat projekty ustaw normujgcych ustroj panstwo-
wy, organizacj¢ wtadz naczelnych i wzajemny stosunek wiladz panstwowych oraz wszelkie
wnioski ustawodawcze, co do ktorych inicjatywe ustawodawcza podejmowato Prezydium
Rady Ministrow; rozpatrywat i uzgadniat wnioski ustawodawcze oraz projekty rozporzadzen
przedstawiane Radzie Ministrow przez ministrow i inne wtadze naczelne; ustalat ostateczna
redakcje (po uchwaleniu przez rzad) wnioskéw prawodawczych, projektow dekretow gtowy
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prowadzita sprawy wszystkich wydzialow PRM oraz kancelarii orderowej, a takze biuro

podawcze i archiwum). Zmiany te wprowadzit premier Julian Nowak®. Nalezy podkre-

sli¢, ze wprowadzona wowczas struktura PRM, z niewielkimi zmianami zatwierdzona

rozporzadzeniem Rady Ministrow (13.03.1925 r.; M.P. nr 62), utrzymata si¢ w stanie

niezmienionym do 28.08.1926 1.”7; tego dnia opublikowano rozporzadzenie rzadu, kto-

rym anulowano statut Prezydium Rady Ministrow z 13.03.1925 r., wprowadzajac w no-

wym statucie jednostki organizacyjne w PRM, tj. Gabinet Prezesa Rady Ministrow

i Biuro Prezesa Rady Ministrow. Dodatkowym uzupelnieniem nowego statutu byto roz-

porzadzenie rzadu (z 23.03.1927 r.), ktérym utworzono Biuro Prawne*.
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panstwa (do 1922 r. Naczelnika Panstwa) oraz rozporzadzen Rady Ministrow; wydawat opi-
ni¢ prawng o wszystkich wnioskach powstajacych w Prezydium, przygotowywal opinie
w sprawie sporéw kompetencyjnych miedzy wtadzami panstwowymi; przygotowywat takze
projekty systematyzacji ustaw, wnioski o poprawienie tekstow ustaw i wlaczenie tekstow no-
wel do dotychczasowych ustaw; prowadzit prace przygotowawcze do utozenia systematycz-
nego zbioru praw, obowigzujacych na obszarze Rzeczypospolitej, z wylaczeniem spraw nale-
zacych do zakresu dziatania komisji kodyfikacyjnej; zarzadzat biblioteka PRM i zalatwiat
wszelkie sprawy dotyczace oglaszania ustaw, rozporzadzen i obwieszczen rzadowych
w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim. Wydziat ten opracowywat z wiasnej inicjatywy caly
kompleks ustaw i rozporzadzen normujacych organizacje stanu urzgdniczego. To w tym wy-
dziale przygotowano kompleks ustaw i rozporzadzen normujacych organizacje stanu urzedni-
czego, tj. projekt ustawy stuzbowej oraz szereg ustaw o uposazeniu urzednikéw wszystkich
szczebli i rozporzadzenia wykonawcze do tych ustaw. W sprawach zastosowania i wykony-
wania tych ustaw wydziat ten byt zrodtem interpretacji przepisoOw dla wszystkich ministerstw
i urzedow. O wspoélpracy parlamentu i rzadu w zakresie ,,biegu prac ustawodawczych” i zna-
czenia w tych relacjach Prezydium Rady Ministrow duzo méwi pismo Ministra Zdrowia
(z 30 czerwca 1920 r.) skierowane do Marszatka Sejmu Ustawodawczego, iz ,,ustawa o zdro-
jowiskach i uzdrowiskach opracowana przez Ministerstwo przestana zostata do Prezydium
Rady Ministrow”, co wyraznie ukazuje znaczenie tego organu réwniez w zakresie prac pro-
jektodawczych; ibidem, t. 8, p. 2; syg. 21941/ 598.

Ibidem, t. 8, p. 7, zat. 20.

Ibidem, zat. 21; statut z 1925 r. to drugi oficjalny statut PRM, ktorym ulepszono organizacje
Prezydium. W dniu 16 czerwca 1926 r. rzad uchwalit zasadnicza reorganizacj¢ PRM, co mia-
lo przynies¢ pewne oszczgdnosci; Owczesny deficyt w styczniu 1926 r. siegat 220 mln ztotych
i miat by¢ wyréwnany poprzez reforme¢ administracji panstwowej i ,,podniesienie dochodo-
wosci przedsigbiorstw panstwowych”. W tej sytuacji w PRM utworzono specjalny referat do
»udoskonalenia administracji”, a nastepnie Komisje Usprawnienia Administracji Publiczne;j
przy premierze; ibidem, p. 7; R. Hausner, Poczynania organizacyjno-oszczednosciowe...,
s. 156.

Ibidem, zal. 22. W Statucie Organizacyjnym Prezydium Rady Ministréw dokonano (w dniu
28 sierpnia 1926 r. w drodze rozporzadzenia rzadu) nastgpujacych zmian: dotychczasowe
Biuro Prezydium Rady Ministrow miato si¢ odtad nazywa¢ — Biuro Prawne Prezesa Rady
Ministrow i ,,opracowywac projekty ustaw i rozporzadzen, zlecone mu przez Rad¢ Ministréw,
na zlecenie za$ Prezydium Rady Ministrow opracowywac projekty ustaw i rozporzadzen na-
lezacych do zakresu dziatania poszczegolnych ministréw; rozpatrywac projekty ustaw i roz-
porzadzen przedktadane Radzie Ministrow, opiniowac te projekty pod wzgledem prawnym,
przy ich rozpatrywaniu, ktore nie byty przedmiotem opinii Rady Prawniczej”. Biuro Prawne
premiera miato zwolywac ,,konsultacje prawne, odbywane przy wspotudziale zainteresowa-
nych ministerstw; uzgadnia¢ projekty wedle zlecen Rady Ministrow lub Prezesa Rady Mini-
strow; ustala¢ redakcje¢ zmian uchwalonych przez Rade Ministrow w ztozonych jej projektach
ustaw i rozporzadzen; wydawac opinie prawne w sprawach zleconych przez Prezesa Rady
Ministrow; ulatwia¢ czynno$ci poprzedzajace zarzadzenie ogloszenia w Dzienniku Ustaw
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Nalezy podkresli¢, ze struktura Prezydium w latach 1926-1930 znacznie r6znita
sie od struktury resortow, poniewaz wobec PRM nie mialo zastosowania rozporzadzenie
z 25 sierpnia 1926 r. w sprawie zasad organizacji i urzedowania ministerstw (ktore uchy-
lito rozporzadzenie z 20 pazdziernika 1920 r.) o podziale resortow na departamenty, a te
na wydziaty. Zmiany wprowadzone w strukturze PRM w sierpniu 1926 r. miaty na celu
zwigkszenie tacznosci pomiedzy premierem a poszczegdlnymi resortami i wzmocnienie
jego inicjatywy w dziedzinie ogodlnej polityki rzadu jako calosci. Z tych powodow
w PRM wprowadzono (w miejsce dotychczasowych pieciu wydziatéw) podziat zaled-
wie na dwie jednostki: Gabinet Prezesa Rady Ministrow (jego zadaniem miato by¢
utrzymywanie tgcznosci z poszczegdlnymi ministerstwami i przedstawianie premierowi
spraw, ktore miaty by¢ wprowadzane przez niego pod obrady rzadu) oraz Biuro Prezesa
Rady Ministréw (obejmujace aparat wykonawczy tego urzedu)”.

Podkreslenia wymaga fakt, Ze zintensyfikowanie inicjatyw ustawodawczych Rady
Ministréw wzmogto prace komorki prawnej PRM, ktora od poczatku Drugiej Rzeczypo-
spolitej — czy to pod nazwg Departamentu Legislacyjnego, p6zniej Wydzialu Prawnego,
nastgpnie Departamentu Radcoéw Prawnych przy Prezesie Rady Ministréw, a nastgpnie
Biura Prawnego — funkcjonowata gtéwnie dla przedktadania rzadowi lub premierowi
opinii prawnych odno$nie do projektow ustawodawczych, poniewaz jednym z najwaz-
niejszych zadan Rady Ministrow byto uchwalanie wnioskéw ustawodawczych (sktada-
nych w Sejmie w imieniu rzadu), a takze uchwalanie rozporzadzen wydawanych w celu
zaro6wno wykonywania, jak i ,,rozwini¢cia” ustaw. Sprawy te musiaty wchodzi¢ pod ob-
rady juz po ich wlasciwym opracowaniu i po porozumieniu si¢ zainteresowanych czyn-
nikow — stad konieczny byt organ biurowo-urzedniczy, ktérego zadaniem byto rozpatry-
wanie projektow z punktu widzenia techniki prawniczej i kodyfikacyjnej. Role takiego
organu petnita Sekcja Legislacyjna PRM, ktorej szef byt z urzedu koreferentem wszyst-
kich wnioskow i projektow ustawodawczych, przedstawianych na posiedzeniach rzadu
przez poszczegdlne ministerstwa i urzedy. Do zadan tejze sekcji nalezalo: a. oglaszanie
ustaw, rozporzadzen i aktow rzadowych w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim; b. ko-
dyfikacja ustaw i rozporzadzen oraz ogtaszanie wydawnictw kodeksowych, instrukcyj-

Rzeczypospolitej Polskiej ustaw, rozporzadzen i zarzadzen Prezesa Rady Ministrow i rozpo-
rzadzen Rady Ministrow oraz ulatwi¢ sprawne ogloszenie rozporzadzen, zarzadzen i ob-
wieszczen wladz naczelnych w Monitorze Polskim; prowadzi¢ wykazy wnioskow ustawo-
dawczych”. Ponadto przy Radzie Ministrow miatl by¢ ,,czynny bezposredni rzecznik
Najwyzszej Komisji Dyscyplinarnej”. Powyzsze ustalenia weszlty w zycie od 1 kwietnia
1927 ., AAN, PRM, mf. 20076, t. 36, p. 617.

Gabinet premiera otrzymat jako jedno z pierwszych zlecen zbadanie nowych zjawisk gospo-
darczych w Polsce, co zaowocowalo jesienig 1926 r. powotaniem komisji opiniodawczych
przy Prezesie Komitetu Ekonomicznego oraz utworzeniem Komisji Ankietowej do badania
kosztow produkceji i wymiany; Materialy odnoszqce si¢ do dziatalnosci Rzqdu, Warszawa
1928.
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nych i skorowidzowych; c. ewidencja przebiegu prac ustawodawczych w Sejmie; d. ewi-
dencja prawodawstwa zagranicznego wraz z prowadzeniem biblioteki powyzszych
zrodet 1 wydawnictw. Prezydium rzadu okres$lano jako organ urzedniczo-biurowy, za
ktérego pomoca premier petnil swoja funkcje i realizowat swoje zadania. Stad organiza-
cja biura Prezydium musiata zosta¢ dostosowana do charakteru urzedu premiera jako:
1) przedstawiciela rzagdu wewnatrz i na zewnatrz panstwa; 2) Przewodniczacego Rady
Ministrow i 3) najwyzszego zwierzchnika wszystkich urzgdow. Dla utatwienia premie-
rowi wykonywania jego czynnosci reprezentacyjnych takich jak: udzielanie postuchan
1 przyjmowanie petycji, memoriatow i raportow, zardwno w stolicy, jak 1 w podrdzach,
utrzymywanie tacznos$ci z parlamentem czy spetlnienie wymagan etykiety urzedowej —
stuzyt sekretariat. Sktadat si¢ z dwoch urzednikdw, pemigcych na przemian state dyzury
W miejscu pobytu premiera i majacych do pomocy odpowiednig liczbg urzednikoéw niz-

szej rangi'®.

6. Tryb dzialania Rady Ministrow

Na funkcjonowanie poszczegdlnych gabinetéw w odrodzonej Rzeczypospolitej
odcisneta pigtno (zwtaszcza do 1926 r.) zdecydowana przewaga parlamentu nad rzadem.
Nalezy pamigta¢, ze w Polsce wprowadzono — wzorowany na francuskich strukturach
ustrojowych — parlamentarny system odpowiedzialnosci rzadu przed Sejmem. A wiec
nie byl to parlamentaryzm okreslonej rownowagi (dos¢ powszechny dla europejskich
monarchii XIX wieku), lecz system republikanski, ktory juz w zatozeniach cechowata
przewaga parlamentu w jego stosunkach z rzadem i wyraznie zmierzajacy do sprowa-
dzenia pozycji glowy panstwa niemal wytacznie do funkcji reprezentacyjno-ceremonial-
nych. Byt to wyraznie zracjonalizowany system parlamentarny, poniewaz duza przewa-
ga parlamentu nad rzadem zostala doktadnie okreslona w konstytucji marcowej

(wczesniej jeszcze w malej konstytucji), ktéra w art. 58 stanowita, ze ,,Rada Ministréw

100" W momentach wyjatkowych, np. w wypadku nocnych i $wiatecznych dyzurow, personel se-
kretariatu bywat powickszany o urzednikéw delegowanych z innych wydziatow. W celu
umozliwienia premierowi wykonywania obowigzkow przewodniczacego Rady Ministrow
podsekretarz stanu lub szefowie sekcji czy naczelnicy wydzialow referowali premierowi —
przed posiedzeniem gabinetu — tre$¢ spraw przygotowanych do rozpoznania na posiedzeniu
Rady 1 uzyskiwali od szefa rzadu zgod¢ na wniesienie ich pod obrady. Dotyczylo to takze
projektowanych konkluzji i wnioskéw. Natomiast na posiedzeniu referowali i udzielali obja-
$nien w sprawach nalezacych do ich kompetencji. Niezaleznie od tego obshuge rzadu (service
du conseil) pehnili dwaj urzednicy sekretariatu Rady Ministroéw, ktérzy uktadali wedtug otrzy-
manych wskazowek projekt porzadku dziennego i rozsylali cztonkom rzadu zaproszenia,
wnioski 1 referaty w sprawach umieszczonych na porzadku dziennym, prowadzac ewidencje
tych referatdow, a takze protokoty uchwat Rady, czuwajac nad wlasciwym skierowaniem ich
do wykonania oraz komunikujac wtadzom odpisy i wyciagi z protokotdéw; ibidem; AAN,
PRM, Rkt. 21, t. 1, p. 31, 54.
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i kazdy z ministrow osobno ustepuja na zadanie Sejmu”, natomiast prerogatywy prezy-
denta zostaty konstytucyjnie ograniczone m.in. poprzez podporzadkowanie wszystkich
funkcjonariuszy wojskowych i cywilnych (rowniez tych mianowanych przez prezyden-
ta) wlasciwym ministrom, odpowiadajacym przed Sejmem za ich dziatalnos¢, a takze
przez wylaczenie glowy panstwa z uczestniczenia w posiedzeniach rzadu. Wszystko to
praktycznie eliminowalo prezydenta z procesu sprawowania wtadzy. Zgodnie z reguta-
mi systemu parlamentarnego prezydent nie odpowiadat za te czynno$ci urzedowe, ktore
dla swej wazno$ci wymagaty kontrasygnaty ,,Prezesa Rady Ministrow i wlasciwego Mi-
nistra, ktoérzy przez podpisanie aktu biorg za nig odpowiedzialnos¢”, zaré6wno politycz-
ng, jak i sadowo-konstytucyjna (przed Trybunatem Stanu). Zresztg odpowiedzialnosé
konstytucyjng ponosit réwniez sam prezydent. Parlament miat jeszcze dodatkowa prze-
wage nad rzagdem rowniez w tym, ze konstytucja marcowa nie dawata glowie panstwa
prawa veta zawieszajacego przeciwko ustawom, praktycznie uniemozliwiajgc tym sa-
mym rozwigzanie parlamentu przez prezydenta'®'.

Polska specyfika byta wyjatkowa pozycja Naczelnika Panstwa, tak w narodzie, jak
i w bardzo oddanej Pitsudskiemu armii, ktory wykorzystujgc to, wyraznie nie czul si¢
podporzadkowany Sejmowi i podejmowal zupeinie niezalezne decyzje, szczeg6lnie
w sprawach wojskowych, ale rowniez w zakresie spraw zagranicznych'®,

Okres przed 1926 r., tj. przed wprowadzeniem noweli konstytucyjnej, zwanej ,,no-
wela sierpniowa”, okreslano — pod wzgledem praktyki ustrojowej — ,,absolutyzmem par-
lamentarnym”, co do$¢ dobrze oddaje przewage Sejmu nad rzadem. Przewaga ta, a wia-
sciwie dominacja Sejmu przyczynita si¢ do braku efektywnego i samodzielnego dziatania
rzadu, ktory przy tym nie miat nawet zaufania parlamentu. Wynikato to przede wszyst-
kim z rozbicia politycznego, jakie zapanowato w Polsce po odzyskaniu niepodlegtosci,
odzwierciedlonego w politycznym podziale najpierw w Sejmie Ustawodawczym, a poz-
niej w Sejmie wylonionym w wyborach 1922 roku. Nasilajace si¢ symptomy tego rozbi-
cia najlepiej oddaje zestawienie liczby ugrupowan, czyli klubow poselskich tegoz Sej-
mu. Zaraz po wyborach bylo ich 16, a pod koniec kadencji, w 1926 r. — 20.
W poszczeg6lnych stronnictwach permanentnie dochodzito do licznych przegrupowan
lub roztamow. Jednoczesnie wyraznie brakowato odpowiedniej dyscypliny przy zajmo-
waniu stanowiska przez ugrupowania, w ktorych kluby poselskie graty przesadnie domi-
nujacg i samodzielng role. Dominowata atmosfera glebokich rozbieznosci w kwestiach
aktualnej polityki rzadu. Nie tworzyto to podstaw dla trwatych koalicji parlamentarnych,
ktoére byty bardzo niestabilne, powodujac stabos¢ kolejnych gabinetow, bez wyraznego,

0 Ibidem, p. 24, 54; M. Pietrzak, op. cit., s. 215-218.
102 J. Stembrowicz, Rzqd w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982, s. 118
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dlugofalowego programu, niemogacych oprze¢ si¢ na trwatej wickszosci parlamentar-
nej. Wiecznie sktocony Sejm po prostu nie byt w stanie takowej wytoni¢. Praktycznie
nie istniat staly i wyrazny podziat na partie rzadzace 1 pozostajgce w opozycji. Niewat-
pliwie rowniez rozdrobnienie partyjne, pogtgbione brakiem wewnetrznej spoistosci, sta-
nowito gtdowna przyczyne nietrwalosci kolejnych gabinetow. W latach 1919—-1926 prze-
cietny okres istnienia rzagdu wynosit ok. 7 miesi¢cy. Nie byta to jednak polska specyfika;
we Francji 1 Niemczech sytuacja wygladata podobnie, co stanowito przejaw kryzysu
systemu parlamentarnego'®.

Na przyczyny tego stanu rzeczy sktadaty si¢ glgbokie podziaty zarowno narodowe,
jak i spoteczne. Nie bez znaczenia bylo takze duze zréznicowanie uczestnictwa polskich
politykéw w zyciu politycznym panstw zaborczych, jak rowniez system wyboréw pro-
porcjonalnych, wprowadzony zgodnie z ordynacjg wyborczg z 1918 r. do Sejmu Usta-
wodawczego, utrzymany nastgpnie w konstytucji marcowej, ktory byt wyraznie obcia-
zony wewnetrznymi sprzecznosciami. Przejawialo si¢ to gldwnie w umozliwianiu
wszelkim mniejszo$ciom posiadania reprezentacji w parlamencie, ale tym samym sys-
tem ten sprzyjal wielopartyjnosci, co utrudniato tworzenie trwatych, wigkszosciowych
koalicji parlamentarnych. Wprowadzony w konstytucji marcowej model rzadow najle-
piej odpowiadat interesom stronnictw sejmowych, poniewaz w sytuacji znacznego roz-
bicia politycznego stabo$¢ witadzy wykonawczej umozliwiata im znaczny wplyw na

kierunek polityki polskiego panstwa'®.
6.1. Gabinety pozaparlamentarne

Szkodliwa dla panstwa sytuacje nietrwatosci kolejnych gabinetow probowano usu-
na¢ poprzez powolywanie rzadoéw pozaparlamentarnych, ktore z natury rzeczy utrzymy-
waty dos¢ stabe kontakty z poszczegdlnymi partiami. Przypominaty rzady fachowcow,
a nie politykow i posiadaty wyraznie tymczasowy charakter, tzn. z zalozenia miaty ist-
nie¢ do czasu wylonienia przez parlament — w wyniku uzgodnienia miedzy partiami —
trwatego rzadu. Dos¢ szybko staty sie jednak zjawiskiem statym, pomimo tego ze za-
réwno premier, jak i ministrowie nie nalezeli do partii stanowigcych parlamentarng
wiekszos¢, ktora zresztg rzadko istniata. Gabinety pozaparlamentarne, najczesciej skta-
dajace si¢ z politykow spoza krggu poszczegdlnych partii, byty popierane przez przej-

sciowa koalicj¢ jedynie czasowo i wlasciwie tworzone w momencie ustalania kandydata

183 A. Garlicki, Jozef Pitsudski..., s. 201 iin.; A. Ajnenkiel, [w:] Historia panstwa i prawa Polski
w 1918—1939, cz. I pod red. F. Ryszki, Warszawa 1962, s. 44.
104 Por. W. Komarnicki, Ustréj panstwowy Polski wspotczesnej, Wilno 1937, s. 62-63; A. Ajnen-

kiel, Parlamentaryzm II Rzeczypospolitej, Warszawa 1976, s. 391; J. Stembrowicz, op. cit.,
s. 120.
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na premiera. W takiej tymczasowej konstelacji stronnictwa sejmowe niezbyt chetnie
braly odpowiedzialno$¢ za dany gabinet. Nie nalezaty do rzadkos$ci sytuacje, ze rzad
popierany bywat przez rdézne wigkszosci w zaleznosci od konkretnej sprawy, jaka do
akceptacji przedstawial, co automatycznie zmuszato gabinet do lawirowania pomi¢dzy
zadaniami partii i czasami dokonywania znacznych ustepstw na ich rzecz. Przedmiotem
programu gabinetoéw pozaparlamentarnych byty najczesciej jedynie sprawy konieczne
do zatatwienia, poniewaz wystapienie z programem zagadnien fundamentalnych naraza-
to rzad na konflikt ze stronnictwami, stad tez przewaznie rezygnowano z prob utworze-
nia wigkszos$ci parlamentarnej, jak rowniez kierowania pracami legislacyjnymi. Czesto
premierzy unikali zajgcia stanowiska w sprawach wzbudzajacych znaczne kontrowersje.
Tym samym o zasadniczych zagadnieniach dla przysztosci Rzeczypospolitej przesadza-
la przypadkowa wickszo$¢ parlamentarna (cho¢ zdarzato si¢, ze ich rozpatrzenie odra-
czano bez konca). Bezprogramowos¢ gabinetdow pozaparlamentarnych najczesciej wy-
nikata z konkretnych okolicznosci, ale takze z przyjetego zalozenia systemu
parlamentarnego, iz okreslanie podstawowej linii polityki panstwa jest domena parla-
mentu, a rzecza rzadu jest jedynie jej zrealizowanie. Zresztg Sejm wykazywal duza
sktonnos¢ do przeksztatcania Rady Ministrow jedynie w swoja komisje wykonawczg.
Niewatpliwie wynikato to z faktu, iz w polskiej tradycji parlamentarnej byta glteboko
zakorzeniona sktonnos¢ Sejmu do szczegolnie ostrego ingerowania w dziatalnos¢ wia-
dzy wykonawczej, niemal do rzadzenia, czego na takg skale nie wykazywaty parlamen-

ty innych panstw europejskich!®.
6.2. Pozycja Rady Ministréw pod rzgdami konstytucji marcowej

W konstytucji z 1921 r. nie zawarto postanowien w sprawie udzialu Sejmu w po-
wotywaniu rzadu, lecz na zadanie parlamentu minister czy caty gabinet musial ustepo-
wac. Tym samym powotywanie rzadu traktowano jako proces pozakonstytucyjny, wy-
raznie polityczny, w wyniku ktérego prezydent mianowal premiera i na jego wniosek
poszczeg6lnych ministrow. Musiat si¢ przy tym liczy¢ z uktadem politycznym w parla-
mencie, tzn. przestrzega¢ obowigzku akceptacji wickszosci sejmowej dla danego gabi-
netu i jego programu. Brak trwatych koalicji parlamentarnych, niewatpliwie jako rezul-

105 Nalezy podkresli¢, ze przy duzych trudno$ciach stworzenia rzagdu wigkszo$ciowego zard6wno
prawica, jak i partie centrowe wykazywaty wyjatkowo solidarng postawe przy niedopuszcza-
niu lewicy parlamentarnej do wtadzy, tym samym niejako skazujac ja na stala opozycje, lecz
nie bez znaczenia w tym trwatym niewatpliwie trendzie odgrywat stosunek catego spoleczen-
stwa do lewicowych ugrupowan, szczegolnie komunistow, postrzeganych jako zwykta agen-
tura Moskwy. Stad autor nie podziela opinii lansowanych gtéwnie w okresie PRL, iz ,,bylo to
skrzywieniem wzorca rzadow parlamentarnych”. J. Stembrowicz, op. cit., s. 122; Zob. tez
K. Grzybowski, O rzqdach parlamentarnych w Polsce w latach 1919-1926, CPH 1970, z. 1,
s. 231; Por. M. Pietrzak, op. cit., s. 74.
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tat partyjnego rozdrobnienia, utatwialy prezydentowi wilasny wybdér kandydata
i ksztaltowanie sejmowej wiekszosci zdolnej do poparcia kolejnego rzadu. Jednak za-
réwno prezydent Wojciechowski, jak i MoScicki (do $mierci Pitsudskiego) przewaznie
nie wplywali osobiscie na odpowiedni dobor kandydatéw na poszczegdlne stanowiska
ministrow i formowanie rzadu. Obydwaj ulegali wptywom marszatka, ktorego gtos byt
tutaj decydujacy'®.

Powotanie nowego gabinetu nie wymagato oficjalnej akceptacji Sejmu w postaci
udzielenia votum zaufania. Jednak zaréwno przed rokiem 1921, tj. przed wejsciem w zy-
cie konstytucji marcowej, jak i po niej pojawiaty si¢ czasami tendencje idace w tym
kierunku, a wzorowane na ,,parlamentaryzmie pozytywnym” innych panstw. Konstytu-
cja marcowa w art. 58 regulowata instytucje votum nieufnosci, tj. sposéb pociggania
rzadu 1 ministrow do politycznej odpowiedzialnos$ci przed Sejmem, przewidujgc wyraz-
nie ustgpienie gabinetu lub poszczego6lnych ministrow na zadanie wigkszos$ci (zwyktej)
Sejmu. Tym samym ograniczala si¢ do nadania zwyczajowemu postgpowaniu charakte-
ru konstytucyjnej regulacji, nie zapewniajac jednak stabilizacji dla rzadu przy pomocy
jakiegokolwiek utrudnienia w procesie wywolywania przez parlament kryzysu gabine-
towego, juz cho¢by poprzez wymaganie absolutnej wigckszosci w gtosowaniu nad votum
nieufnos$ci. Cho¢ z drugiej strony specyficzng cechg systemu rzadéw w Polsce bylo cze-
ste odwolywanie rzadu w wyniku zmienionego stosunku politycznego stronnictwa, kto-
re ten gabinet desygnowato, i tym samym wprowadzenie $cistej procedury parlamentar-
nej by¢ moze niewiele by zmienilo w 6wczesnej, polskiej rzeczywistosci politycznej!””.

Relacje pomigdzy rzadem a parlamentem, tudzaco przypominajace parlamenta-
ryzm III Republiki Francuskiej, przejawialy si¢ rowniez w systemie kontroli komisji
sejmowych nad dziatalno$cig rzadu oraz w ich ingerencji w prac¢ administracji podlega-
jacej rzadowi, a takze w poselskich interpelacjach (nieprowadzacych jednak — jak
w przypadku Francji — do przedstawiania na forum sejmowym krytycznej oceny polity-
ki rzadu). Kontrole finansowg natomiast nad administracja podlegajaca rzadowi sprawo-
wata Najwyzsza Izba Kontroli, na czele z mianowanym przez prezydenta prezesem
(w randze ministra, odpowiedzialnym za swoja dziatalno$¢ przed Sejmem)!®.

Pomimo przewagi parlamentu nad rzadem otrzymat on prawo wydawania aktow
z mocg ustawy. W 1924 r. Sejm, uchwalajac ustawe o naprawie Skarbu Panstwa, upo-
waznil prezydenta do wydawania rozporzadzen z moca ustawy. Faktycznie korzystaty

z tego poszczegolne rzady. I tak gabinet W. Grabskiego w formie aktu glowy panstwa

106 Zob. R. Kraczkowski, op. cit., s. 44.
107 Por. J. Stembrowicz, op. cit., s. 123.

1% Por. L. Kurowski, Kontrola panstwowa a nowoczesne konstytucje europejskie, Warszawa
1934,s. 4 i1n.

50



Ustroj Rady Ministrow, ministerstw i system kontroli resortowej w Polsce...

przeforsowat az 124 rozporzadzenia. Po wejsciu w zycie konstytucji marcowej nastgpit
kryzys systemu parlamentarnego, ktory zachwiat jednak (w praktyce) podziatem kom-
petencji pomigdzy egzekutywa a legislatywa. Pewnym novum wobec ustaw konstytucyj-
nych sprzed | wojny §wiatowej byto umieszczenie w konstytucji marcowej Rady Mini-
strow jako samodzielnego i zasadniczego elementu witadzy wykonawczej, lecz bez
blizszego okreslania jej struktury i doktadnego zakresu kompetencji. Dokona¢ tego mia-
ta przewidywana w konstytucji ustawa, ktora jednak do konca Drugiej Rzeczypospolitej
nie zostata uchwalona 1 podstawa regulujacg funkcjonowanie wszystkich gabinetow byt
dekret Rady Regencyjnej z 3 stycznia 1918 r. o tymczasowej organizacji naczelnych
wiadz Krolestwa Polskiego. Pewne sprawy regulowaty regulaminy pracy rzadu. Konsty-
tucyjnym kierownikiem tych prac byt premier, lecz nie miat on wladzy kanclerskiej
i Rada Ministrow ustalata gtowny kierunek polityki rzadu. Czasami w posiedzeniach
gabinetu uczestniczyt prezydent, stojacy konstytucyjnie poza rzgdem. Premier nie mu-
siat sprawowac jednoczesnie funkcji ministra (jak np. we Francji czy w innych krajach),
lecz najczgsciej ja pelnit. Formalnie byt primus inter pares, ale to na jego wniosek pre-
zydent mianowal cztonkéw gabinetu i on sktadatl podpis kontrasygnaty na rzadowych
aktach prezydenta. Posiadat w praktyce uprawnienia ministra, ale wowczas nie wydawat
jeszcze rozporzadzen wykonawczych do ustaw. Jednak to premier mial ustawowo po-
wierzone wykonywanie pewnych ustaw, jak np. o panstwowej stuzbie cywilnej, czy
o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym. Takze szef rzadu sprawowat nadzor nad
organami administracji (urzedy centralne), ktore nie podlegaty ministrom, oraz wykony-
wat czynnosci nadzorcze nad calg administracja (to od jego zgody zalezata nominacja
wyzszych urzednikdéw). Reprezentowat rzad w relacjach z obydwoma izbami parlamen-
tu i prezydentem, mial rowniez do pomocy Prezydium Rady Ministréw. Posiadany na
mocy konstytucji zakres uprawnien swiadczyt o mozliwosciach dziatania szefa rzadu,
ktory mogl w sprzyjajacych okolicznosciach kierowac¢ wiadzg wykonawcza, w sposob
rzeczywiscie zwierzchni wobec ministrow. Tym bardziej, ze nie musial jednoczesnie
peti¢ okreslonej funkcji ministerialnej. Przyktadem moze by¢ gabinet Wladystawa
Grabskiego, ktory swoja osobowoscig dominowat tak nad poszczegdlnymi ministrami,
jak 1 catym rzadem. Niewatpliwie duzy wptyw na takg sytuacje miat pozaparlamentarny
charakter gabinetu i ograniczone naciski partii politycznych reprezentowanych w Sej-
mie!®.

Rzad dziatat samodzielnie na zewnatrz i wydawal rozporzadzenia wykonawcze do
ustaw bez posrednictwa prezydenta, ktory rowniez mogt wydawac¢ swoje rozporzadze-

nia na wniosek Rady Ministrow. Zgodnie z konstytucja marcowa rzad zostat upowaznio-

19 L. Kropkowski, Gabinet Jedrzeja Moraczewskiego..., s. 7 i in.
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ny do korzystania z inicjatywy ustawodawczej 1 do przedktadania projektow budzeto-
wych. Wynika stad, ze prezydent nawet formalnie nie stanowil szczytu wiladzy
wykonawczej, jak w wielu innych panstwach, gdzie decyzje gabinetu mialy postac
kontrasygnowanych aktow glowy panstwa, lecz wyraznie dzielit t¢ wladze z rzadem.
W sktad gabinetu wchodzili zarowno ministrowie kierujacy okreslonymi resortami, jak
1 ministrowie bez teki w liczbie przekraczajacej najczesciej dziesieciu czlonkow rzadu
(liczbie ruchome;j, zaleznej od decyzji Sejmu, w wypadku ministrow resortowych, po-
niewaz ministerstwa powotywano droga ustaw sejmowych, a nie jak w innych krajach
przez wladze wykonawcza — najczesciej przez glowe panstwa). Nalezy przypomnieé, ze
trzon podstawowych resortow utworzyta jeszcze Rada Regencyjna. Rzad pracowat za-
réwno na posiedzeniach wlasnych, jak i jego organéw wezszych: komitetow czy przede
wszystkim utworzonego jeszcze w 1919 r. Komitetu Ekonomicznego Ministrow, maja-
cego prawo do samodzielnego podejmowania decyzji, ogltaszanych jako rozporzadzenia
ministrow. Nalezy podkresli¢, ze stojacych na czele poszczegdlnych dziatow admini-
stracji panstwowej ministrow, obowiazywata zasada zaréwno indywidualnej, jak i soli-
darnej odpowiedzialnosci politycznej przed Sejmem, co wskazywato na wyrazne dgze-
nie do zdominowania rzadu i co byto tym samym czgsto poddawane ostrej krytyce przez
poszczegblnych premierow (szczegodlnie w przypadkach czestych, a nieuzasadnionych
ingerencji komisji sejmowych czy pojedynczych postéw w prace ministerstw)!'°.
Konstytucja marcowa z 1921 r. zostala uchwalona glosami prawicy i centrum
(przeciwnej przy tym dominujgcej pozycji marszatka Pitsudskiego jako Naczelnika Pan-
stwa, ktory zreszta w pracach nad projektem konstytucji nie uczestniczyt) w celu wzmoc-
nienia wladzy wykonawczej wobec parlamentu. Zmiana ta natozyla pewne rygory na
parlament w relacjach z rzadem. Konstytucja dawata prezydentowi prawo do rozwigza-
nia parlamentu, ale tylko jeden raz z tego samego powodu, natomiast Sejm zostat pozba-
wiony prawa samorozwigzania. Prezydent otrzymat prawo do wydawania — na wniosek
rzadu — rozporzadzen z mocg ustawy w wypadku ,,naglej koniecznos$ci panstwowe;”,
w sytuacji kiedy izby bylyby rozwigzane (ale z wytaczeniem konstytucji). Takie upraw-
nienia prezydent mogl rowniez otrzyma¢ od Sejmu na mocy ustawy o pelnomocnic-
twach w czasie i zakresie w tejze ustawie wyraznie zakre§lonych (za wyjatkiem zmiany
konstytucji). Rozporzadzenia prezydenta z mocg ustawy musiaty by¢ przedktadane Sej-
mowi (pod sankcja utraty mocy obowigzywania) do zatwierdzenia, ktory mogt je row-
niez uchyli¢. Waznym postanowieniem byt rowniez wymog, aby wniosku o votum nie-
ufnosci wobec danego gabinetu nie przeglosowywano na tym posiedzeniu, na ktorym go
zgloszono. Poza tym rzad zobowigzany zostat do sktadania Sejmowi projektu budzetu

10 Ibidem, s. 123-137; J. Stembrowicz, op. cit., s. 126, 127, 128. Zob. H. Izdebski, op. cit.,
s. 145.
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nie pdzniej niz na pi¢¢ miesigcy przed rozpoczeciem roku budzetowego. Jesli w tym
czasie parlament nie uchwalil budzetu, ale jednoczesnie go nie odrzucil, to prezydent

oglaszat budzet w ustaleniach projektu rzadowego'''.
6.3. Zmiany ustrojowe po 1926 r.

Nowelizujac konstytucje marcowg w 1926 r., zmierzano do zréwnowazenia wladzy
wykonawczej z ustawodawczg i zdyscyplinowania pracy legislatywy (sprawa terminow
budzetowych). Wprowadzono réwniez postanowienia o ograniczeniu tradycyjnej pozy-
cji legislatywy i jej ustawodawczego monopolu poprzez wprowadzenie rozporzadzen
z mocg ustawy. Tutaj droge utorowaty specjalne pelnomocnictwa dla rzadu W. Grabskie-
go. Ostatecznie o wszystkim decydowata praktyka rzadowa, a nie postanowienia znowe-
lizowanej konstytucji. Te praktyke ksztattowat system autorytarnych rzadéw marszatka
Pitsudskiego, piastujacego dwukrotnie (w 1928 i 1930 r.) funkcj¢ premiera, system
sprzeczny z konstytucyjnym parlamentaryzmem!'2. Cho¢ nalezy przypomnie¢, ze taka
ewolucja systemu parlamentarnego w kierunku arbitralnych rzadow tzw. wodzowskiej
osobowosci ,,mocnego czlowieka” miata miejsce roéwniez w innych krajach europej-
skich. Charakterystyczng rzecza bylo powolywanie premiera i ministrow bez porozu-
mienia z sejmowymi stronnictwami politycznymi, a jedynie w uzgodnieniu z marszat-
kiem Pitsudskim, faktycznym szefem rzadu. Formalnie praktyka ta, powszechna po
1926 r., nie naruszata wprawdzie konstytucji, ale pozostawata jednak w sprzecznosci
Z przyjetymi obyczajami parlamentarnymi. Pewnym symptomem rozpadu systemu par-
lamentarnego byt utrwalajacy si¢ zwyczaj nieliczenia si¢ rzadu z zasada odpowiedzial-
nos$ci gabinetu i poszczegdlnych ministrow przed Sejmem, a nawet utrudnianie dziatal-

no$ci parlamentu przez rzad i degradowanie ustawodawczej funkcji izb. Rozwigzanie

W literaturze przedmiotu mozna do$¢ czgsto spotkaé si¢ z opinia, iz konstytucja marcowa,
jako efekt kompromisu stronnictw sejmowych, nie zadowolita nikogo. W skrajnym przypad-
ku twierdzono, ze ,,silniej bronita jej lewica [tj. konstytucji marcowej — J. G.], to jednak bar-
dziej krytykowana byta przez prawice”, M. Pietrzak, op. cit., s. 74; idem, Model ustroju poli-
tycznego w Konstytucji 17 marca 1921 roku [w:] Droga przez potwiecze. O Polsce lat
1918-1968, Warszawa 1969, s. 113; idem, Panstwo prawne w Konstytucji z 17 marca 1921 r.,
CPH 1987, z. 2, s. 103-134. Autor nie podziela tego raczej odosobnionego pogladu, poniewaz
to stwierdzenie nie oddaje 6wczesnej rzeczywistosci; konstytucja ta byta przede wszystkim
dzietem politykow prawicowych, ktorzy umyslnie znacznie ograniczyli prerogatywy glowy
panstwa, w obawie, iz po najwyzsze stanowisko w panstwie siegnie — ich najwigkszy prze-
ciwnik — J. Pitsudski. Zob. S. Krukowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r.,
[w:] Konstytucje Polski, pod red. M. Kallasa, Warszawa 1990 r., t. 2, s. 118; Z. Cybichowski,
Krytyka konstytucji polskiej, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1926, nr 13 i in.;
H. Jabtonski, Opinia, parlament, prasa, Warszawa 1947, s. 221; E. Starczewski, Nasze rzqdy,
Warszawa 1922, s. 31 1 in.; A. Ajnenkiel, Polskie Konstytucje, Warszawa 1982, s. 250-278;
W. Pobog-Malinowski, Najnowsza historia polityczna Polski 1914 -1945, Londyn 1985 t. 2,
cz. 1,s.364.

12 Zob. A. Garlicki, op. cit., s. 581 1in.; Gabinety Drugiej Rzeczypospolitej,s. 173,215; D.1T. Na-
Yecz, Jozef Pilsudski premier Rzeczypospolitej, [w:] Prezydenci i premierzy..., s. 245 1 in.
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parlamentu we wrzesniu 1930 r. stanowito jedynie $rodek rozprawienia si¢ z rozbitg
zreszta wewngtrznie opozycja, a nie probe odwotywania si¢ do wyborcoéw celem wyto-
nienia parlamentarnej wigkszo$ci popierajacej rzad. Wprawdzie po wyborach w listopa-
dzie 1930 r. gabinet Pitsudskiego uzyskat wyrazne poparcie w obydwu izbach, ktore
towarzyszyly odtad kazdemu rzadowi az do uchwalenia konstytucji kwietniowej, lecz
wydarzyto si¢ to w wyniku — budzacych watpliwos¢ pod wzgledem rzetelno$ci — wybo-
row. Wzmocnienie zatem wiladzy wykonawczej, $cisle pozycji rzadu, a nie prezydenta,
odzwierciedlato jedynie autorytarng dominacje komendanta, sprawujacego swoje dykta-
torskie rzady przy pomocy obozu sanacyjnego (Ignacy Moscicki, wybrany na ten urzad
1 czerwca 1926 1., nie odgrywal znaczniejszej roli politycznej i do konca zycia marszat-
ka Pitsudskiego byt tylko jego cieniem)!®. Podporzadkowany jego woli byt nie tylko
rzad, ale takze administracja panstwowa i niemal bezgranicznie oddana armia. Wpraw-
dzie Sejm i Senat zostaty zachowane, lecz nie byly juz w stanie wytoni¢ skutecznej opo-
zycji wobec sanacji i cho¢ parlament nadal uchwalal budzet i zdarzaty sie krytyczne
wystapienia postow wobec rzadu, to jednak w duzym stopniu pozostawat on zalezny od
wladzy wykonawczej.

Administracja rzadowa byta zbudowana na zasadzie odpowiedzialnosci jednooso-
bowej (ministra, wojewody, starosty czy szefa urzedu administracji ,,specjalnej”). Wyra-
zako sig¢ to rowniez m.in. w sposobie podpisywania korespondencji. Z tym ze odpowie-
dzialno$¢ ta mogta by¢ i faktycznie byta ograniczona; po pierwsze dlatego, ze (szczegdlnie
w urzedach zorganizowanych na zasadzie zespolenia) szef urzedu nie mégt zna¢ si¢ na
wszystkim i czg$¢ odpowiedzialno$ci musiata spoczywac na podwitadnych urzgdnikach
(szczegolnie ,,fachowcach”) — po drugie w tak duzych urzedach jak ministerstwo czy
urzad wojewodzki, szef urzgdu nie byt w stanie wszystkiego zatatwi¢ sam czy dopilno-
wac (np. jesli ministrowi dano do podpisu akt, ktory zawieral mylne obliczenia czy
omytkowo wpisane nazwiska, trudno bylo wymaga¢ od ministra, aby te dane sprawdzat)
i cze$¢ odpowiedzialnosci musiata spada¢ na podwtadnych urzednikow, ktorzy w du-
zym stopniu upowaznieni zostali do samodzielnego decydowania. Tutaj szef urzedu
mogltby odpowiadac¢ jedynie za brak kontroli. Odpowiedzialno$¢ szefa bywata ograni-
czana poprzez nastepujace czynniki: 1) poszczegélne ustawy nadawaty niektorym urzed-
nikom pewne specjalne uprawnienia wobec szefa resortu (nierzadko pismo ministra byto
,»ha wniosek” podwtadnego urzednika); 2) niekiedy ustawy przewidywaty wspotdziata-
nie ekspertow w wydawaniu okreslonych decyzji, mimo zZe opinia ekspertow nie wigza-
Ia swobody jej podjecia i mogta ona zapas¢ wbrew tej opinii, to jednak faktycznie nastg-
powalo ograniczenie jednoosobowej odpowiedzialno$ci szefa urzedu, podobnie jak

13 Zob. A. Garlicki, U zZrédetl obozu belwederskiego, Warszawa 1979.
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w przypadku ,,wspotdziatania w decyzji” urzednika ,,fachowego”; 3) ustawy powotywa-
ty do wspotdziatania w wykonywaniu niektérych zadan danego urzedu osobne kolegia.

Kolegia te powotywano pod ré6znymi nazwami i z bardzo zrdéznicowanym zakre-
sem dziatania (np. rady, komisje, wydziaty itp.). Kolegia te byly: a) urzednicze, obywa-
telskie, mieszane; b) dobierane pod katem politycznym lub fachowym; ¢) przy wtadzach
I, I 1 I instancji, z tym ze albo przy jednej z nich, albo przy wszystkich; d) dla jednego
okreslonego dzialu administracji lub kilku dziatow albo dla wszystkich, np. przy premie-
rze; e) pod przewodnictwem szefa danego urzedu albo pod przewodnictwem jego pod-
wladnego, wyznaczonego urzednika, lub pod przewodnictwem osoby trzeciej; f) pod
przewodnictwem z nominacji lub wyboru, z tym ze mianowania dokonywat minister lub
szef wladzy lokalnej; g) z nominacji ,,nieograniczonej” albo z nominacji ,,na podstawie
propozycji”’, lub z wyboru; h) z kadencja z goéry okreslong lub na czas nieoznaczony;
1) z glosem opiniodawczym (obligatoryjnym lub fakultatywnym), przy czym decyzje
wydawat albo wlasciwy urzad, albo komisja, rada itd.

Nalezy podkresli¢, ze struktury te tworzono w ciagu lat bez jakiegokolwiek jedno-
litego planu i powotano je w nadmiernej liczbie, stad tez niektore weale nie byty zwoly-
wane, inne zabieraly ,,niepotrzebnie czas i pieniadze”. Cho¢ nalezy przypomnie¢, ze juz
1919 r. pojawity si¢ propozycje, iz ,,organizacja ministerstw i urzedéw centralnych po-
winna rozwija¢ si¢ od dotu do gory, tzn. najpierw nalezy tworzy¢ wydziaty, a dopiero
poOzniej przez taczenie wydzialdw — organizowac sekcje”''*. Pewne uporzadkowanie
wprowadzito rozporzadzenie prezydenta RP z 19 1 1928 r., ale dotyczyto to jedynie ko-
legiow ,,z udziatem czynnika obywatelskiego”. Niektore kolegia powstaty dopiero po
1928 r., a przy tym zupelnie nieuporzadkowana sfere stanowity kolegia spoza admini-
stracji ogolnej, a takze kolegia przy wladzach centralnych. Ogétem przy wszystkich mi-
nisterstwach i innych instancjach istniato w tym czasie ok. 80 kolegiow (rdznie si¢ na-
zywajacych); w samej administracji ogo6lnej bylo ich 29, z czego wigkszo$¢ pod

przewodnictwem wojewody lub starosty'".

14 AAN, PRM, Rkt 25, t. 1, p. 8; Organizacja administracji rzqgdowej, projekt opracowany przez
R. Hausnera, Warszawa 1932, s. 39 i in.

5 Ibidem, s. 40. Zob. K.W. Kumaniecki, Ustrdj panstwowych wladz administracyjnych na zie-
miach Polski, Krakéw 1921; R. Hausner wyliczyt 57 r6znych ,,Rad”, 60 ,, Komisji” i 16 ,,Ko-
mitetow”, funkcjonujacych w réznym okresie, idem, Skorowidz ustawodawstwa polskiego,
Warszawa 1931, cz. 4, s. 334; 1. Kasznica, Wiadze administracji ogdlnej po dokonanej reor-
ganizacji, , Poznan 1928, z. 2; J. Jaworski, Mysli o ustroju panstwowym, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, Poznan 1928, z. 3; M.Z. Jaroszynski, Samorzgd w naszej
organizacji administracji ogolnej, ,,Samorzad” 1928, nr 17, 19; idem, Czynnik obywatelski
w organizacji administracji ogolnej, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1929, nr 14;
S. Wachholz, Problem samorzqdu w nowej organizacji administracji ogolnej, ,,Samorzad
miejski” 1928, s. 34.
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Nalezy podkresli¢, ze w miarg uplywu lat i oddalania si¢ od konca ,,Wielkiej Woj-
ny” trudno$ci niestety nasilaty sig, a nie malaty, co wymagato ingerencji silnej wtadzy
wykonawczej. Wprowadzenie znaczacych zmian wspomnianym rozporzadzeniem pre-

zydenta z 1928 r. miato ten proces utatwic.

7. Ustréj ministerstw Rzeczypospolitej Polskiej

Struktura organéw panstwowych Drugiej Rzeczypospolitej zostata w pierwszej po-
lowie lat dwudziestych uksztaltowana nastgpujgco: na czele panstwa stat prezydent Rze-
czypospolitej (pomijam nieformalng pozycje Pilsudskiego jako wtadcy autorytarnego),
ktory reprezentowat kraj na zewnatrz i jednoczesnie sprawowat (przynajmniej formal-
nie) najwyzsze zwierzchnictwo polskich sit zbrojnych, majgc przy tym mozliwosé
udzialu w ustawodawstwie i wymiarze sprawiedliwosci (prawo taski). Aparatem pomoc-
niczym byla Kancelaria Cywilna Prezydenta.

Prezydentowi podlegal prezes Rady Ministrow, ktory przewodniczyt Radzie Mini-
strow, sprawujac ogblne kierownictwo nad dziatalnoscia rzadu i ogdlng polityka pan-
stwa. Premierowi podlegato Prezydium Rady Ministrow i pierwszy Prezes Najwyzszego
Trybunatu Administracyjnego w zakresie administracji i Trybunat Kompetencyjny w za-
kresie administracji. Organami pomocniczymi byty: Najwyzsza Komisja Dyscyplinarna
i Komisja Nadzwyczajna do walki z naduzyciami. Poza tym bezposrednio rzagdowi pod-
legata Polska Agencja Telegraficzna, Drukarnie Panstwowe i Przedsi¢biorstwo — Wy-

dawnictwa Panstwowe!'¢

7.1. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych

Sposrod trzynastu ministerstw Drugiej Rzeczypospolitej jednym z najwazniejszych
byt resort spraw wewnetrznych. Jego struktura byta nastepujaca: na czele stat minister,
sprawujacy zarzad nad ogdlng administracjg panstwowg i samorzadem, a podlegaly mu
sprawy policji, bezpieczenstwa, stuzby zdrowia oraz sprawy ,,natury wewnetrznej” nie-
zastrzezone dla innych resortow. Ministrowi podlegali podsekretarze stanu, kierujacy
departamentami: Organizacyjnym, Politycznym, Administracyjnym i Departamentem
Samorzadu oraz samodzielnymi wydziatami: Wojskowym i Aprowizacyjnym. Sktad re-
sortu stanowit takze Departament Stuzby Zdrowia, ktéremu podlegaty: Panstwowy Za-
ktad Higieny, Panstwowy Zaktad Badan Zywnosciowych i Panstwowe Zaktady Zdrojo-

Ww¢€.

116 Wykres organizacji wiadz.
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Bezposrednio ministrowi tego resortu podlegaty takze: Gtoéwny Urzad Statystycz-
ny, Urzad dla Spraw Mniejszosci na Gornym Slasku, Dowodztwo Korpusu Ochrony
Pogranicza (w tym Oddziaty Korpusu Ochrony Pogranicza, pelnigce swoje funkcje na
granicy rosyjskiej, rumunskiej, litewskiej i totewskiej) oraz Komenda Glowna Policji
Panstwowej, ktorej podlegali komendanci wojewodzcy (byto ich 16, tylu ile woje-
wodztw, z tym ze w stolicy komendant m.st. Warszawy pehnit jednocze$nie obowigzki
komendanta wojewodzkiego na okreg m.st. Warszawy i komendanta powiatowego)
i komendanci powiatowi wraz z komisariatami i posterunkami Policji. Komendy powia-
towe (miejskie) istnialty w kazdym powiecie (ziemskim i miejskim). Wojewddztwo po-
morskie miato pewng specyfike; zakres dziatania komend powiatowych rozciggat si¢ na
kilka powiatow. Ogotem komend powiatowych byto 235, a miejskich 11. W wigkszych
miastach istniaty komisariaty Policji, ktérych byto woéwczas 159 (pojedynczo lub po
kilka w wigkszych miastach), a posterunkow 3178, ktore zasadniczo obejmowaty obszar
jednej gminy, ale zdarzalo si¢, ze taczyly kilka gmin (przy stabym zaludnieniu) lub byto
ich kilka w jednej gminie (ggsto zaludnionej).

Ministrowi Spraw Wewngtrznych podlegali wojewodowie, reprezentujacy rzad na
obszarze wojewodztwa i sprawujacy z ramienia rzadu nadzor ogolny nad administracjg
w wojewodztwie. Wojewodzie podlegata administracja wszystkich spraw wojewodz-
twa, za wyjatkiem tych, ktore podlegaly odrebnym wtadzom. Poza tym wojewoda prze-
wodniczyt radzie wojewddzkiej (sejmikowi wojewodzkiemu) i wydzialowi wojewodz-
kiemu. Sejmiki wojewodzkie wraz z wytonionymi przez nie wydziatami wojewodzkimi
istnialy tylko w Poznaniu i Toruniu. W pozostalych wojewddztwach istniaty rady woje-
wodzkie, ktore wylaniaty z siebie tzw. wydziat wojewodzki (w okrggu m.st. Warszawy
wojewaddzkie i powiatowe organy kolegialne nie istniaty). Wojewodow byto szesnastu
oraz jeden Komisarz Rzadu stojacy na czele okrggu m.st. Warszawy i posiadajacy upraw-
nienia wojewody. Podlegali im bezposrednio (zaleznos¢ bezposrednia zgodnie z art. 45
konstytucji) komendanci wojewddzcy Policji i wyzsze urzedy ubezpieczen (ktorych
byto trzy: w Poznaniu, Toruniu i Mystowicach), a tym z kolei posrednio urzedy ubezpie-
czen. Posrednio (zaleznos$¢ instrukcyjna, staty kontakt stuzbowy, tok spraw) podlegaty
wojewodzie takze wojewodzkie komitety wychowania fizycznego, a tym rowniez po-
$rednio powiatowe komitety wychowania fizycznego. Przy wojewodzie istniaty naste-
pujace ciata doradcze: Wojewodzka Rada Zdrowia, Wojewoddzka Rada Naprawy Ustroju
Rolnego, Wojewoddzka Rada Wodna, Wojewddzka Komisja Ochrony Lasow, Okregowa
Komisja Konserwatorska, Wojewodzka Komisji Opieki Spolecznej, Komisja Rozpo-
znawcza (Poborowa).

Na czele powiatu stat starosta powiatowy (grodzki), reprezentujacy rzad w powie-

cie i sprawujacy nadzor ogdlny nad administracjg powiatu (podlegal bezposrednio wo-
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jewodzie). Podlegata mu administracja ogélna za wyjatkiem spraw, dla ktorych ustano-
wiono osobne urzedy. Przewodniczyl w sejmiku i wydziale powiatowym. Starostow
powiatowych byto 261, a grodzkich 11 (we Lwowie, Krakowie, Loodzi, Lublinie, Bia-
tymstoku, Wilnie, Czgstochowie i Sosnowcu oraz 3 w Warszawie). Poza tym sze$¢ miast
stanowito powiaty miejskie, w ktorych obowiazki starostow grodzkich pehnili prezyden-
ci miasta (Poznan, Torun, Gniezno, Bydgoszcz, Inowroctaw i Grudziadz). Starostowie
powiatowi w b. dzielnicy pruskiej posiadali organa pomocnicze w osobach wojtow
(w wojewddztwie pomorskim byto ich 390) .

Starostowie sprawowali bezposredni nadzor nad komendantami policji powiatowe;j
(nad ktérymi sprawowali nadzor takze komendanci wojewodzcy), a takze nad urzedami
ubezpieczen (ktore istnialy w kazdym powiecie wojewodztw: poznanskiego, pomor-
skiego i gornoslaskiej czgsci wojewodztwa $laskiego) oraz nad urzgdami posrednictwa
pracy i opieki nad wychodzcami (ktorych byto 37 oraz ich 19 ekspozytur i 10 miejskich
urzedow posrednictwa pracy). Przy urzgdach tych istnialy parytetowe komisje doradcze.
Poza tym starostom podlegaty urzedy stanu cywilnego (ale te istnialy tylko na terenie b.
zaboru pruskiego i Gornego Slaska. W b. zaborze rosyjskim, austriackim i na Slasku
Cieszynskim funkcje urzednikow stanu cywilnego petnili duchowni wtasciwych wy-
znan lub tez wtadze administracyjne; czgsciowo organy komunalne).

Posredni nadzor (staty kontakt stuzbowy, zalezno$¢ instrukcyjna, tok spraw) starosto-
wie penili wobec: sejmikéw powiatowych, rad powiatowych (w wojewodztwach potudnio-
wych), rad miejskich (611) i rad miejskich o kompetencjach rownych sejmikom powiato-
wym (istniaty w 14 miastach), wydzialow powiatowych i magistratoéw (wydziaty powiatowe
istniaty we wszystkich 261 powiatach — tym podlegaty rady gminne i miejskie), magistratow
o uprawnieniach wydzialéw powiatowych (istniaty w 14 powiatach) i urzedéw gminnych (w
wojewodztwach poznanskim i pomorskim istniaty jeszcze obszary dworskie, ktdrych zarza-
dy miaty cze$¢ uprawnien zarzadéw gmin — takze posredni nadzor sprawowat wobec nich
starosta)'”. Urzedy te podlegaty Ministrowi Spraw Wewngtrznych i stad ten resort byt jed-
nym z najwazniejszych organéw Drugiej Rzeczypospolite;.

7.2. Ministerstwo Spraw Wojskowych

Kolejnym resortem o bardzo duzym znaczeniu byto Ministerstwo Spraw Wojsko-
wych, sprawujace zarzad i dowddztwo nad sitami zbrojnymi w czasie pokoju, ktoérego
naczelnym zadaniem byto przygotowywanie obrony panstwa. Stojacemu na czele tego

"7 Ibidem. Nalezy podkresli¢, ze jeszcze we wrze$niu 1921 r. MSW przystapito do redukcji licz-
by urzednikéw w podlegtych jednostkach, wystapiono natomiast o zwigkszenie liczby poli-
cjantow, w zwigzku z koniecznos$cig wystania znacznej liczby funkcjonariuszy do obsadzenie
wschodniej granicy Rzeczypospolitej; AAN, PRM, Rkt. 24, t. 1, p. 62.
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resortu ministrowi podlegat Generalny Inspektor Armii (ktorym od 1926 r. az do $mierci
w 1935 r. byl marszatek Pitsudski, lecz byla to ,,podlegtos¢” zupetie iluzoryczna)
i dwoch wiceministrow. Generalnemu Inspektorowi z kolei podlegat Sztab Generalny,
inspektorowie armii, Centrala Wyzszych Studiow (wojskowych). Sztab sprawowat z ko-
lei nadzor nad Wyzsza Szkota Wojenna, Wyzsza Szkolg Intendentury, Wojskowym In-
stytutem Geograficznym, Wojskowym Instytutem Naukowo-Wydawniczym i Centralng
Bibliotekg Wojskowa. Bezposrednio ministrowi podlegali dowddey okregdéw korpusu
(ktorych byto 10), a tym komendanci garnizonoéw i powiatowe komendy uzupetnien
(obejmujace po kilka powiatow), ktorych tacznie byto 119.

Przy urzegdzie ministra istnial takze Gabinet Ministra i Biuro Personalne. Podlegata
mu Polowa Kuria Biskupia, Biuro Wyznan Niekatolickich, Kierownictwo Marynarki
Wojennej, Szef Korpusu Kontrolerow (ktoremu podlegato Biuro Kontroli, podlegajace
jednoczesnie I wiceministrowi) oraz Panstwowy Urzad Wychowania Fizycznego i Przy-
sposobienia Wojskowego (temu podlegaly — posrednio — wspomniane wojewodzkie ko-
misje wychowania fizycznego i przysposobienia wojskowego, ktore jednoczesnie podle-
galy wojewodzie). I wiceministrowi podlegato Biuro Ogdlno-Administracyjne oraz
(z jednoczesna, posrednig zalezno$cig od tegoz Biura); departamenty: Uzbrojenia, Inzy-
nierii, Budownictwa, Intendentury, Sanitarny, Sprawiedliwos$ci (bezposredni nadzor nad
tymi departamentami sprawowato jednoczesnie Biuro Kontroli).

II wiceministrowi podlegato Biuro Ogo6lno-Administracyjne oraz Biuro Uzupet-
nien i departamenty: Piechoty, Kawalerii, Artylerii, Lotnictwa i Zandarmerii (wobec
ktérych wystepowat i tutaj posredni nadzér Biura Ogoélno-Administracyjnego).

Przy Ministrze Spraw Wojskowych funkcjonowaty rowniez ciata doradcze: Rada
Naukowa Wychowania Fizycznego i Przysposobienia Wojskowego, Komitet dla Spraw

Uzbrojenia i Sprzetu, Rada Sanitarna i Rada Chemiczna'®.
7.3. Ministerstwo Spraw Zagranicznych

Kolejnym resortem o duzym znaczeniu byto Ministerstwo Spraw Zagranicznych,
ktorego glownym zadaniem bylo kierowanie sprawami zagranicznymi panstwa
1 zwierzchnictwo nad polskimi przedstawicielstwami dyplomatycznymi i konsularnymi
oraz przygotowywanie traktatow. Ministrowi (wg stanu na 1928 r.) podlegat: Gabinet
Ministra oraz trzy departamenty: Administracyjny (od 1927 r. nazywany ogdlnym), Po-
lityczno-Ekonomiczny (sprawujacy posredni nadzor nad polskimi urzedami dyploma-
tycznymi za granicg) i Konsularny (sprawowat posredni nadzor nad polskimi urzgdami

konsularnymi za granicg), a takze ,,nie wtaczony do zadnego departamentu Protokot Dy-

118 Wykres organizacji wtadz.
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plomatyczny”. Na czele jednego z departamentow stal podsekretarz stanu, ktorego zada-

niem bylo rowniez prowadzenie spraw, przekazywanych przez szefa resortu. Na czele

innych departamentow stali dyrektorzy departamentdw, a na czele Protokotu Dyploma-

tycznego — Dyrektor Protokotu Dyplomatycznego'®.

Departament Ogoélny skladat si¢ z czterech wydziatdéw: Osobowo-Organizacyjne-

go, Traktatowo-Naukowego, Szyfrowego i Budzetowo-Gospodarczego oraz Kancelarii

Ogodlne;.

119
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Ibidem; AAN, PRM, t. 26, mf 20070, p. 793. Wraz z odzyskaniem niepodlegtosci w resorcie
tym utrzymano poczqtkowo (0d 1.12.1918 1. do 19.02.1919 r.) model istniejacy jeszcze w De-
partamencie Stanu z okresu Rady Regencyjnej, tj. podziat na trzy nastgpujace sekcje: 1. Sek-
cja Polityczna, z podziatem na wydzialy: a. Polityczny, b. Konsularny, c. Ekonomiczno-Han-
dlowy oraz d. Biuro Prasowe; 2. Sekcja Techniczno-Komunikacyjna, z podziatem na
wydziaty: a. Komunikacji (sprawy kurierskie i paszportowe), b. Kontroli (cenzura), c. Gospo-
darczy, d. Ekspedycji, e. Centrala Materialow Pismiennych; 3. Sekcja Ogdlna dzielita si¢ na
wydzialy: a. Prezydialny, b. Personalny, c. Finansowy i biblioteke. Kazdy z poszczegodlnych
wydziatoéw wszystkich sekcji posiadat odrebng kancelarig, a podziat korespondencji odbywat
si¢ w Biurze Prezydialnym. W kolejnym statucie MSZ (od lutego 1919 r.) ustanowiono po-
dziat tego resortu tylko na dwa departamenty: 1. Polityczno-Ekonomiczny i 2. Prawno-Admi-
nistracyjny. Pierwszy miat trzynascie wydziatow, drugi osiem. W dniu 1.10.1919 r. wprowa-
dzono nowg (jak si¢ okazato tylko na jeden rok) strukture MSZ. Szefowi resortu podlegaty
bezposrednio: Gabinet Ministra, Protokét Dyplomatyczny i oficerowie tacznikowi Naczelne-
go Dowodztwa i MSW, a caly resort podzielono na: 1. Departament Dyplomatyczny (miat
dziewig¢ wydzialow terytorialnych); 2. Sekretariat Ogolny; 3. Departament Administracyjny.
Od 1.10.1920 r. wprowadzono kolejny podziat i MSZ dzielito si¢ na: 1. Gabinet Ministra
z Protokotem Dyplomatycznym, 2. Dyrekcj¢ Spraw Politycznych, 3. Sekretariat Generalny,
4. Departament Konsularny, 5. Departament Prawno-Traktatowy i 6. Biuro Szyfrow. Dyrek-
cja Spraw Politycznych dzielita si¢ na: Wydziat Ogélny, Zachodni, Pétnocny, Srodkowoeuro-
pejski, Wschodni, Ekonomiczny, Prasowy i Oddziat Informacyjny. W 1924 r. nastapila kolej-
na reorganizacja i odtad MSZ sktadato si¢ (poza wydzielonym Gabinetem Ministra
i Protokotem Dyplomatycznym) z trzech departamentow: 1. Departamentu Ogdlnego z wy-
dziatami: a. Organizacyjnym, b. Traktatowo-Naukowym, c. Budzetowym, d. Szyfrowym oraz
kancelarig i1 radcg prawnym; 2. Departamentu Politycznego z wydziatami: a. Ustrojow Mie-
dzynarodowych, b. Zachodnim, c. Wschodnim, d. Prasowym i 3. Departamentu Konsularnego,
ktory dzielit si¢ na trzy wydziaty: a. Ogélny, b. Prawno-Traktatowy i c. Administracyjno-Pasz-
portowy (od 24.04.1925 r. oddziat traktatowy z Wydziatu Prawno-Traktatowego zostal podpo-
rzadkowany Departamentowi Politycznemu). Ostatnie zmiany (do roku 1928) wprowadzono
od 1.01.1927 r., likwidujac Departament Ogolny, ktorego cze$¢ uprawnien przejat Gabinet
Ministra (i odtad obejmowat: Sekretariat Ministra, Wydziat Osobowy, Protokét Dyplomatycz-
ny i radcg prawnego). Zwigkszono liczbg wydzialow Departamentu Polityczno-Ekonomiczne-
go. Bez zmian pozostaly wydziaty: Zachodni, Wschodni i Prasowy. Utworzono nowy Wydziat
Traktatowy (wyloniony ze zlikwidowanego Departamentu Ogoélnego, gdzie wczesniej istniat
Wydziat Traktatowo-Naukowy). Departament Konsularny nadal dzielit si¢ na trzy wydzialy:
Ogolnokonsularny, Administracyjno-Konsularny i Prawno-Rewindykacyjny. Przywrocono
natomiast nazwe ,,Departament Administracyjny” (poprzednio — ,,0gdlny”), z podziatem na
trzy wydziaty: Budzetowo-Gospodarczy, Historyczno-Naukowy, Wydziat Szyfrow i Kance-
lari¢ Gtoéwna. Ostatnia zmiana (w omawianym okresie) byto utworzenie (w kwietniu 1928 r.)
nowego wydzialu — Potudniowego — w Departamencie Polityczno-Ekonomicznym oraz prze-
niesienie do niego Wydziatu Historyczno-Naukowego z Departamentu Administracyjnego.
Poza tym w Departamencie Konsularnym przemianowano Wydziat Prawno-Rewindykacyjny
na Wydziat Prawno-Konsularny. Kolejne, cho¢ juz mato znaczace zmiany w MSZ nastapily
dopiero w 1931 r.; J. Laptos, Organizacja, personel i funkcjonowanie polskiego Ministerstwa
Spraw Zagranicznych w latach 1918—1939, [w:] Z dziejow polityki i dvplomacji polskiej, red.
Z. Wojcik, Warszawa 1994, s. 335-340.
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Do zakresu kompetencji Wydzialu Osobowo-Organizacyjnego nalezato: zatatwia-
nie spraw osobowych, ,.kwalifikacji ruchu stuzbowego”, delegacji urzedowych, ewiden-
cji urlopow, sprawy dyscyplinarne, emerytalne, organizacja komunikacji kurierskiej
i wystawianie urzgdowych dokumentow podrozy. Do zadan Wydziatu Traktatowo-Nau-
kowego nalezato: wystawianie pelnomocnictw, opracowywanie strony formalnej redak-
cji traktatow, umow i deklaracji miedzynarodowych, sporzadzanie odpowiednich tek-
stow, zalatwianie spraw ich ratyfikacji i publikacji, thumaczenie tekstow urzgdowych,
wydawanie opinii w sprawach prawnych i ekonomicznych dla wszystkich wydziatow
MSZ. Natomiast biblioteka i Archiwum MSZ obejmowaty sprawy biblioteczne, archi-
wizacyjne ,,natury historycznej, statystycznej i kartograficznej oraz wymiang migdzyna-
rodowa wydawnictw”. Wydzial Budzetowo-Gospodarczy zalatwial sprawy budzetowe
MSZ i urzedéw temu resortowi podleglych, ,,przestrzegat prawidlowego wykonywania
budzetu”, prowadzit rachunkowos¢ MSZ i kontrolowat rachunkowo$¢ urzedow jemu
podlegajacych, a takze ,,obejmowat urzad ptatniczy” MSZ oraz zatatwiat sprawy gospo-
darcze resortu i ,,sprawy osobowe nizszych funkcjonariuszy panstwowych”. Do zadan
Wydziatu Szyfrowego nalezala cata korespondencja telegraficzna MSZ, korespondencja
szyfrowa i wszelkie sprawy techniki szyfrowej. Do Departamentu Ogélnego mogli bye¢,
w razie potrzeby, przydzieleni trzej urzednicy do specjalnych zlecen, wyznaczonych
przez ministra. Kancelaria Ogolna obejmowata: biuro informacyjne, biuro podawcze,
skorowidz gtowny, ekspedycje i prace pomocnicze dla wszystkich wydzialow resortu.

Departament Polityczno-Ekonomiczny sktadat si¢ z czterech wydziatow: Ustrojow
Migdzynarodowych, Zachodniego, Wschodniego i Prasowego. Wydziat Ustrojow Mig-
dzynarodowych zalatwiat: sprawy stosunkéw z Ligg Narodow i podleglymi jej instytu-
cjami, Stolicg Apostolska (Watykanem), Trybunatem Haskim oraz instytucjami i organi-
zacjami mi¢dzynarodowymi, a takze sprawy wyznaniowe, polityczno-kulturalne, sprawy
stosunkow z Wolnym Miastem Gdanskiem oraz sprawy z dziedziny mi¢dzynarodowych
konwencji komunikacyjnych i tranzytowych. Wydziatowi Zachodniemu podlegaty spra-
wy stosunkéw z Francja, Anglia, Niemcami, Wtochami, Szwajcaria, Holandia, Belgia,
Luksemburgiem, Hiszpania, Portugalia, krajami Ameryki ELacinskiej (Srodkowej i Pohu-
dniowej), Japonig i Chinami. Wydziat Wschodni obejmowat sprawy stosunkow z ZSRR,
Litwa, Lotwa, Estonia, Finlandia, Szwecja, Norwegia, Dania, Czechostowacja, Wegra-
mi, Austrig, Rumunia, Bulgarig, Krolestwem Serbow, Chorwatow, Stowencow (SHS),
Albanig, Grecja, Turcja i krajami bliskiego wschodu. Zadaniem Wydziatu Prasowego
bylo informowanie prasy krajowej i zagranicznej i urzedow podlegltych MSZ.

Departament Konsularny sktadat si¢ z trzech wydziatow: Ogolnego, Prawno-Re-
windykacyjnego i Administracyjno-Paszportowego. Wydziat Ogdlny obstugiwat sprawy

konwencji konsularnych, opieki kulturalnej, ,,instrukcyj i sieci konsularnej”, przywile-
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jow konsularnych, exequatur obcych konsulow, opieki nad nimi oraz konsularne sprawy
gdanskie, sprawy kontroli, administracji i dzialalnosci polskich konsulatow i sprawy
konsularne w odniesieniu do marynarki handlowej i wojennej. Wydzial Prawno-Rewin-
dykacyjny zatatwiat sprawy rekwizycji administracyjnych i sgdowych, ekstradycji, wy-
dobywania aktéw stanu cywilnego oraz dokumentéw stluzbowych i naukowych, legali-
zacji dokumentéw, sprawy spadkowe, sprawy odszkodowan i pretensji obywateli
polskich do panstw obcych i odwrotnie, z tytutu sekwestréw, rekwizycji, aresztowan,
przez przepisy mig¢dzynarodowego prawa prywatnego. Zakres kompetencji Wydziatu
Administracyjno-Paszportowego stanowily sprawy: obywatelstwa, paszportow i1 wiz,
repatriacji, emigracji, rent robotniczych i zapomog, przekazoéw pieni¢znych i wartoscio-
wych depozytéw oraz wojskowy pobdr obywateli polskich za granicg. Protokot Dyplo-
matyczny obejmowat sprawy ceremoniatu urzedowego korpusu dyplomatycznego, pism
notyfikacyjnych, uwierzytelniajacych i odwotujacych oraz ,,sprawy orderowe w stosun-
kach z panstwami obcymi”.

Ministrowi podlegaly bezposrednio wszystkie polskie placoéwki dyplomatyczne,
ktorych bylo tacznie 35, w tym zaledwie dwie ambasady: przy Watykanie i w Paryzu
oraz 27 poselstw i 6 delegacji specjalnych, w tym m.in. przy Lidze Narodéw w Gene-
wie, a takze wszystkie przedstawicielstwa konsularne, ktérych byto 99, w tym: 16 wy-
dzialow konsularnych przy poselstwach Rzeczypospolitej, 50 konsulatow etatowych

i 33 konsulaty honorowe!*.
7.4. Ministerstwo Sprawiedliwosci

Dla bezpieczenstwa wewnetrznego odrodzonej Rzeczypospolitej bardzo duzg role
odgrywato Ministerstwo Sprawiedliwos$ci, sprawujace centralny zarzad nad urzedami
wymiaru sprawiedliwos$ci oraz zarzad nad wigziennictwem. Do zadan tego resortu nale-
zato takze przygotowywanie projektow ustaw i rozporzadzen z zakresu sagdownictwa
i dziedzin pokrewnych; adwokatury i notariatu. Jedynymi organami istniejagcymi przy
tym ministerstwie byly: Rada Prawnicza RP i Komisja Kodyfikacyjna RP. Byt tylko je-
den podsekretarz stanu i trzy departamenty: Ustawodawczy, Administracyjny i Karny
(oraz organ pomocniczy: Rada Dziennika Ustaw). Ministrowi podlegali: I prezes Sadu
Najwyzszego w zakresie administracyjnym, prezesi sagdow apelacyjnych (ktorych byto
8) rowniez w tym zakresie oraz prezesi sadow okregowych (ktorych byto 51) i naczelni-

cy (kierownicy) sadéw powiatowych (pokoju) , takze w zakresie administracyjnym

120 Wykres organizacji wtadz. Zob. J. Laptos, Organizacja, personel...,s. 332-347.
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(w b. dzielnicy pruskiej i austriackiej bylo 256 sadow powiatowych, a w b. rosyjskiej
393 sady pokoju).

Minister Sprawiedliwosci sprawowal takze nadzor nad prokuraturg i podlegali mu
prokuratorzy Sadu Najwyzszego, sadoéw apelacyjnych i okregowych (prokuratoréw byto
tylu, ile tychze sadow). Nalezy doda¢, ze prokuratorzy sadow okregowych peknili po-
$redni nadzér nad komendantami powiatowymi policji.

Niejednolity byt natomiast nadzor nad wigziennictwem. W b. zaborze bezposredni
nadzor nad zarzadami wiezien panstwowych petil Departament Karny Ministerstwa
Sprawiedliwos$ci, w b. zaborze pruskim — prokuratorzy sagdow apelacyjnych, a w b. za-
borze austriackim — prezesi sagdow apelacyjnych. Ogotem funkcjonowato na terenie
Drugiej Rzeczypospolitej 329 zaktadow penitencjarnych, w tym: I kategorii — 30, I1— 52,
III — 361211 drobniejszych'?'.

7.5. Ministerstwo Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego

W odrodzonej Rzeczypospolitej po wiekowej niewoli nowe wladze rozpoczety
edukacje polskiej mtodziezy w polskim jezyku wykladowym na do$¢ znaczng skalg,
a takze popieraty rozwoj polskiej kultury i sztuki. Catoscig kierowato Ministerstwo Wy-
znan Religijnych i Oswiecenia Publicznego, do ktérego zadan nalezaty: zarzad szkolnic-
twem roznych typow i stopni, popieranie i rozwoj nauki, literatury i sztuki, nadzor nad
archiwami, bibliotekami, czytelniami i muzeami oraz wykonywanie praw ze stosunkow
wyznaniowych ,,wyznan uznanych”. Byt to resort do§¢ rozbudowany, a mimo tego ist-
niato tylko jedno stanowisko podsekretarza stanu, ktoremu podlegatl — rzecz nietypowa
— zaledwie jeden Departament Ogolny. Natomiast bezposrednio ministrowi podlegaty
departamenty: Nauki i Szkot Wyzszych (a temu z kolei 12 panstwowych uczelni wyz-
szych), Szkolnictwa Ogdlnoksztatcagcego, Szkolnictwa Zawodowego (te dwa ostatnie
wraz z Departamentem Og6lnym sprawowaly posredni nadzoér nad kuratoriami okrggow
szkolnych), dalej Departament Wyznan i Departament Sztuki (ktory sprawowal bezpo-
sredni nadzor nad Konserwatorium Muzycznym w Warszawie). Ponadto bezposrednio
ministrowi podlegaty: Wydziat Archiwow (a temu 19 archiwow panstwowych), Biblio-
teka Narodowa, Panstwowe Muzeum Zoologiczne, Panstwowe Muzeum Archeologicz-
ne i Liceum Krzemienieckie. Poza tym bezposrednio ministrowi podlegato 10 kurato-
riow okregdéw szkolnych oraz osobny Wydzial Oswiecenia Publicznego przy Urzedzie

Wojewddzkim w Katowicach, ktore sprawowaty bezposredni nadzor nad 268 $rednimi

121 Wykres organizacji wtadz; AAN, PRM, t. 26, mf 20070, p. 793. W wieziennictwie czynnosci
nadzorcze nad zarzadami wigzien i zaktadow wychowawczo-poprawczych realizowaty: De-
partament Karny Ministerstwa Sprawiedliwosci, jako II instancja, inspektorzy wigziennictwa,
prokuratorzy sadow apelacyjnych i okr¢gowych, naczelnicy wigzien I kl., ktérym mogtly zo-
sta¢ powierzone obowiazki wigziennictwa w stosunku do wigzien II kl.

63



Jacek Goclon

szkotami ogolnoksztatcacymi oraz 555 szkotami zawodowymi, w tym ksztalcagcymi na-
uczycieli. Przy kuratoriach istniaty 4 Rady Szkolne Okregowe w: Warszawie, Poznaniu,
Toruniu i Lodzi. Kuratoriom podlegali inspektorowie szkolni, dziatajacy we wszystkich
powiatach, a tym 25 149 szkot powszechnych. Przy inspektorach istnialy jako ciata do-
radcze rady szkolne powiatowe (jedynie w wojewodztwach potudniowych rady byty
urzedami podlegajacymi kuratoriom, a inspektorowie szkolni przewodniczacymi rad
i wykonawcami ich uchwat). Minister sprawowat réwniez bezposredni nadzor nad wo-
jewodami w zakresie przedmiotowym swojego resortu. Posredni nadzoér nad wojewoda-
mi sprawowaly w swoim merytorycznie zakresie departamenty: Wyznan i Sztuki.

Organami doradczymi przy tym resorcie byly: Panstwowa Rada Ochrony Przyro-
dy, Rada Sztuk Pigknych, Grono konserwatorow zabytkow przedhistorycznych, Komi-
sja pedagogiczna i Komisja dla oceny ksigzek do czytania dla mtodziezy'?.

7.6. Ministerstwo Skarbu

Jednym z kluczowych resortéw bylo niewatpliwie rowniez Ministerstwo Skarbu,
odpowiedzialne za polityke finansowa panstwa, administracj¢ skarbowa, $cigganie
wplywow 1 prowadzenie centralnej ksiggowosci oraz sprawowanie kontroli finansowe;.
Ministerstwu Skarbu podlegaty wszelkie sprawy walutowe, nadzoér nad instytucjami fi-
nansowymi, gietdowymi, towarzystwami ubezpieczen i spotdzielniami. Zadaniem tegoz
resortu byto rowniez opracowywanie preliminarza budzetowego oraz sprawy walutowe
i celne zwigzane z handlem zagranicznym.

Roéwniez w tym resorcie bylo tylko jedno stanowisko wiceministra, ktory nadzoro-
wat prace czterech departamentow: Ogolnego, Budzetowego, Kasowego (ktory sprawo-
wat posredni nadzor nad izbami skarbowymi) oraz Departamentu Obrotu Pienigznego.
Temu ostatniemu podlegata Mennica Panstwowa, Urzad Pozyczek i Panstwowe Zaklady
Graficzne. Bezposrednio ministrowi podlegaty departamenty: Likwidacyjny, Podatkéw
i Optat (sprawujacy réwniez posredni nadzor nad izbami skarbowymi) oraz Departa-
ment Cel, ktéremu podlegaly dyrekcje celne (bylo ich 6), a tym urzedy celne (ktorych
byto 228, z czego 35 istniato na terenie kraju, a 193 na granicach panstwa). Ministrowi
Skarbu podlegat rowniez Departament Akcyz i Monopoli (takze sprawujacy posredni
nadzoér nad izbami skarbowymi), ktoremu z kolei podlegato Biuro Sprzedazy Soli. Mi-
nistrowi podlegata takze Generalna Dyrekcja Loterii Panstwowej, Dyrekcja Panstwowe-
go Monopolu Spirytusowego oraz Panstwowy Monopol Tytoniowy. Przy tej ostatniej

122 Wykres organizacji wladz; AAN, PRM, t. 26, p. 793-795. Zob. P.A. Leszczynski, Centralna
administracja wyznaniowa Il RP. Ministerstwo Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publiczne-
go, Warszawa 2006; E. Brodacka-Adamowicz, Ministrowie oswiaty Drugiej Rzeczypospoli-
tej. Okres rzqdow parlamentarnych (1918-1926), Siedlce 2010.
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instytucji istniatla Rada Zawiadowcza przy Dyrekcji Monopolu Tytoniowego. Bezpo-
$redni nadzor nad izbami skarbowymi (wobec ktorych istnial wspomniany az potrojny
nadzor posredni) petnit Minister Skarbu (izb skarbowych byto 12 oraz pelniacy taka
funkcje wojewodzki Wydziat Skarbowy w Katowicach). Izbom podlegaty: powiatowe
kasy skarbowe (istnialy w kazdym powiecie), urzedy podatkow i optat skarbowych
(réwniez w kazdym powiecie), urzedy katastralne (w b. zaborze pruskim — w kazdym
powiecie, natomiast w b. zaborze austriackim — pod nazwg ,,Ewidencji katastru podatku
gruntowego” — po jednym w kazdym okregu sadu powiatowego) oraz urzedy akcyz
1 monopoli (istniato 67 w wigkszych miastach powiatowych, czasami obejmowaly kilka
powiatow).

Ministrowi Skarbu podlegata bezposrednio rowniez Prokuratoria Generalna R.P.,
ktora miata trzy oddziaty w terenie: we Lwowie, Krakowie i Poznaniu oraz trzy delega-
tury: w Wilnie, Gdansku i Katowicach. Ministrowi podlegat takze Urzad Kontroli Ubez-
pieczen oraz Naczelny Inspektor Strazy Celnej, a temu pig¢ inspektoratow okregowych
strazy celnej (w Poznaniu dla Wielkopolski, we Lwowie dla Malopolski, w Ciechanowie
dla Mazowsza, w Mystowicach dla Slaska i w Czersku dla Pomorza). Inspektoratom
okregowym podlegato 21 inspektoratow strazy celnej, a tym z kolei komisariaty i pla-
cowki strazy celnej (komisariatow byto 84, a placowek 768, na granicach niemieckiej
1 czeskiej).

Organami doradczymi ministra byly rady: Finansowa, Towaroznawstwa, Spot-
dzielcza, Panstwowa Rada Ubezpieczeniowa, Pafistwowego Funduszu Rozbudowy
1 Panstwowa Rada Spirytusowa. W podobnym charakterze wystgpowaly rowniez wobec
tego resortu trzy banki: Gospodarstwa Krajowego, Pocztowa Kasa Oszczgdnos$ci i Bank
Rolny'®.

7.7. Ministerstwo Rolnictwa

Znaczacg role odgrywato w Drugiej Rzeczypospolitej (gdzie trzy czwarte obywa-
teli to ludnos¢ wiejska) Ministerstwo Rolnictwa, ktorego zadaniem miata by¢ opieka
nad rolnictwem i lesnictwem. Podlegaty temu resortowi takze sprawy weterynarii, niz-

sze i $rednie szkolnictwo rolnicze, zarzad lasami panstwowymi i panstwowymi majatka-

123 Wykres organizacji wladz. Juz w latach dwudziestych podnoszono, iz brak poprawy admini-
stracji kraju moze spowodowacé, ze ,,najpickniejsze projekty finansowe zawioda i najbardziej
szczegOlowe programy pozostang martwa litera [...] i to nie tylko w dziedzinie skarbowosci,
ktora przede wszystkim wymaga uproszczenia, ulatwienia obywatelom [...] poznania i zrozu-
mienia przepiséw. Pomys$lnos¢ finanséw zawista takze od sprawnego funkcjonowania catego
aparatu panstwowego, nawet w gal¢ziach pozornie nic nie majacych wspolnego ze skarbowo-
scig”. AAN, PRM, Rkt. 24, t. 1, p. 52. Wobec tego resortu pojawiaty si¢ zarzuty, iz nazwa
»wydzial skarbowy albo finansowy” jest niewtasciwa i proponowano (nieskutecznie) ,,wy-
dziat rachunkowy lub rachuby”, Rkt. 25, t. 1, p. 6.
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mi rolnymi. Rowniez w tym resorcie istniato tylko jedno stanowisko podsekretarza sta-
nu, ktoremu podlegato pie¢ departamentéw: Les$nictwa (ktory sprawowat bezposredni
nadzor nad 10 dyrekcjami lasow panstwowych, a te nad 370 nadlesnictwami), Ogolny,
Chowu Koni (ktoremu podlegato 10 panstwowych zaktadow chowu koni), Weterynarii
oraz Rolnictwa (ktoremu podlegaty panstwowe szkoty rolnicze, Instytut Naukowy Go-
spodarstwa Wiejskiego w Putawach oraz Instytut Meteorologii). Departamenty Les$nic-
twa, Weterynarii i Rolnictwa sprawowaty posredni nadzor nad wojewodami — w zakre-
sie swoich dziedzin. Natomiast Minister Rolnictwa sprawowat bezposredni nadzor nad

wojewodami w zakresie spraw dotyczacych jego resortu'?.
7.8. Ministerstwo Reform Rolnych

Resortem zblizonym przedmiotowo byto Ministerstwo Reform Rolnych, ktorego
zadaniem byta przebudowa ustroju rolnego, wydawanie zarzadzen i wykonywanie czyn-
nosci w sprawach parcelacji panstwowej, osadnictwa, komasacji i regulowania serwitu-
tow. W resorcie tym przewidziano stanowisko tylko jednego podsekretarza stanu, ktore-
mu podlegaty dwa departamenty: Ogolny, Urzadzen Rolnych oraz Biuro Glownej
Komisji Ziemskiej, a takze 14 okregowych urzedoéw ziemskich, a tym z kolei 65 powia-
towych urzedoéw ziemskich, z ktérych kazdy obejmowat kilka powiatow.

Minister Reform Rolnych sprawowat rowniez posredni nadzor nad Gtoéwng Komi-
sja Ziemska, a ta nad okregowymi komisjami ziemskimi. Komisje wykonywaly z kolei
posredni nadzor nad komisjami uwtaszczeniowymi, istniejacymi w kazdym powiecie
wojewddztw wschodnich. Minister sprawowat takze posredni nadzor nad Komisjg Od-
wotawcza dla Spraw Osadnictwa, a ta nad powiatowymi komitetami nadawczymi, ktore
rowniez istniaty w kazdym powiecie wojewodztw wschodnich. Organem doradczym
ministra byta Panstwowa Rada Naprawy Ustroju Rolnego. Nalezy doda¢, ze zaréwno
Departament Ogolny, jak i Departament Urzadzen Rolnych sprawowaly réwniez po-
$redni nadzor nad okrggowymi urzedami ziemskimi, a Gtéwna Komisja Ziemska tako-

wy nad Biurem Glownej Komisji Ziemskiej'?.
7.9. Ministerstwo Przemystu i Handlu

Druga Rzeczpospolita byta krajem rolniczym, ale od polowy lat dwudziestych pol-
skie czynniki polityczne rozpoczety forsowanie uprzemystawiania kraju i stad Minister-
stwo Przemyshu i Handlu zaczeto odgrywac¢ w systemie wladz centralnych coraz bar-

dziej znaczacg role. Resortowi temu podlegaty: sprawy dotyczace przemystu, gornictwa

124 Wykres organizacji wtadz.
125 Ibidem.
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i hutnictwa, handel ladowy i morski, rybotowstwo morskie, ochrona wlasno$ci przemy-
stowej 1 handlowej (a takze probiernictwo i legalizacja narzedzi mierniczych).

Jedyny podsekretarz stanu w tym resorcie sprawowal bezposredni nadzor nad pig-
cioma departamentami: Organizacyjnym, Handlowym, Przemystowym, Gorniczo-Hut-
niczym i Morskim (pierwsze trzy sprawowaly posredni nadzor na wojewodami w mery-
torycznym zakresie swoich spraw). Departamentowi Przemystowemu podlegaly cztery
okregowe urzedy probiercze. Departament Gorniczo-Hutniczy sprawowat posredni nad-
zor nad Dyrekcja Salin Panstwowych i Gwarectwem Weglowym w Brzeszczu. Podse-
kretarz stanu sprawowatl takze bezposredni nadzor nad Panstwowym Instytutem Geolo-
gicznym, Urzedem Patentowym RP, Panstwowym Instytutem Eksportowym, Morskim
Urzedem Rybotowstwa w Gdyni i Glownym Urzgdem Miar. Temu ostatniemu podlega-
o bezposrednio 6 okregowych urzedow legalizacji narzedzi mierniczych, a sprawowaty
z kolei bezposredni nadzor nad 44 miejscowymi urzgdami miar (od 3 do 13 w kazdym
okregu mierniczym). Departament Gorniczo-Hutniczy sprawowal natomiast bezposred-
ni nadzor nad 3 wyzszymi urzedami gorniczymi, ktérym podlegalo 12 okrggowych
urzedow mierniczych. Departamentowi Morskiemu podlegat bezposrednio Urzad Mor-
ski w Gdyni (a temu kapitanaty portow). Posredni nadzor sprawowat natomiast ten de-
partament nad Urzedem Marynarki Handlowej w Gdansku, Szkota Morska w Tczewie
i Polskg Delegaturg Rady Portu w Gdansku.

Bezposrednio ministrowi podlegat natomiast Instytut Badania Koniunktury Gospo-
darczej i Cen. Organami doradczymi przy ministrze tego resortu byty: Panstwowa Rada
Naftowa, Rada Rzemiosta, Panstwowa Rada Chemiczna, Rada Handlowo-Przemysto-
wa, Komitet Celny, Polski Komitet Normalizacyjny, Rada Panstwowego Instytutu Eks-

portowego, Rada Badania Cen i Komitet popierania przemystu ludowego'*.

7.10. Ministerstwo Robét Publicznych

Po odzyskaniu niepodleglosci w kraju scalonym z trzech odrebnych organizméw
gospodarczych pojawito si¢ wiele problemow, ktorych nie znaly kraje ustrojowo i eko-
nomicznie jednolite. W 6wczesnej sytuacji znaczng role odgrywalo Ministerstwo Robot
Publicznych. Podlegaty temu resortowi wszystkie sprawy zwigzane z odbudowg pan-
stwa oraz elektryfikacja kraju, budowa i zarzad gmachoéw publicznych, nadzoér na bu-
downictwem prywatnym i samorzadowym, budowa i utrzymanie droég i mostow, budo-
wa sztucznych drég wodnych, regulacja rzek i melioracja podstawowa, a takze policja

budowlana 1 miernictwo.

126 Ibidem.
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Minister sprawowat bezposredni nadzér nad wojewodami w zakresie spraw swoje-
go resortu oraz nad jedynym podsekretarzem stanu w tym ministerstwie, ktoremu pod-
legato pie¢ departamentow: Ogolny, Prawno-Administracyjny, Drogowy, Budowlany
i Wodny (obowigzkiem wszystkich byl posredni nadzér we wiasciwym merytoryczne
zakresie nad wojewodami). Poza tym podsekretarz stanu sprawowat bezposredni nadzor
nad Wydziatem Elektrycznym, Panstwowym Zakladem Wodociggéw, Urzedem Budo-
wy Gmachow Panstwowych i Biurem Projektowym Melioracji Polesia. Departamento-
wi Wodnemu podlegaty bezposrednio 4 dyrekcje drog wodnych, a tym 18 zarzadow
dréog wodnych. Ciatami doradczymi przy tym resorcie byty: Panstwowa Rada Elektrycz-
na, Panstwowa Rada Techniczna oraz Polski Komitet Energetyczny'?’.

7.11. Ministerstwo Pracy i Opieki Spotecznej

Kolejnym resortem byto Ministerstwo Pracy i Opieki Spotecznej, ktérego zada-
niem byl nadzor polityki socjalnej, szczegdlnie w zakresie ochrony pracy, ubezpieczen
spotecznych, opieki spotecznej i migracji. Byl to jeden z trzech resortéw, obok Minister-
stwa Spraw Zagranicznych oraz Poczt 1 Telegrafow, w ktorym nie byto stanowisk wice-
ministrow czy podsekretarzy stanu. Bezposrednio szefowi tego resortu podlegaly trzy
departamenty: Opieki Spotecznej, Ubezpieczen Spotecznych i Departament Pracy (spra-
wowat posredni nadzoér nad urzedami posrednictwa pracy i opieki nad wychodzcami)
oraz Wydzial Prezydialny (wszystkie te cztery jednostki sprawowaty posredni nadzor
nad wojewodami w zakresie spraw swojego resortu). W sktad tego ministerstwa wcho-
dzity takze (podlegte bezposrednio ministrowi): Glowny Inspektorat Pracy (ktéoremu
podlegato 12 okregowych inspektoréw pracy, a tym 65 obwodowych inspektoréw pra-
cy), Urzad Emigracyjny, sprawujacy posredni nadzér nad wspomnianymi (podlegajacy-
mi bezposrednio starostom) urzedami posrednictwa pracy i opieki nad wychodzcami,
ktoéry jednoczesnie sprawowat bezposredni nadzor nad swoja ekspozytura we Lwowie,
inspektorem tegoz urzedu w Mystowicach i etapami emigracyjnymi w Gdansku 1 Wej-
herowie, a takze nad radcg emigracyjnym w Gdansku. Ponadto bezpos$rednio ministrowi
podlegaly: Zarzad Gtowny Funduszu Bezrobocia (ktory wykonywat z kolei bezposredni
nadzor na 18 obwodowymi zarzadami funduszu bezrobocia) oraz Gtowny Urzad Ubez-
pieczen Spolecznych (temu podlegaty bezposrednio 3 okregowe urzedy ubezpieczen,
a tym zaklady ubezpieczen spotecznych). Poza tym szef tego resortu sprawowat posred-
ni nadzor nad Trybunatem Ubezpieczen Spolecznych w b. dzielnicy pruskiej w Pozna-

127 Ibidem.
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niu. Ciatami doradczymi przy tym resorcie byly: Panstwowa Rada Emigracyjna, Rada
Opieki Spotecznej, Rada Ubezpieczen Spotecznych i Rada Ochrony Pracy!.

7.12. Ministerstwo Komunikaciji

System komunikacji to nerw kazdego panstwa, a w Drugiej Rzeczypospolitej, sca-
lonej z zupetlie roznych struktur komunikacyjnych, system ten rodzit, szczego6lnie
w pierwszej dekadzie, wiele trudnos$ci. Sie¢ kolejowa, najgesciejsza w bytym zaborze
pruskim, a najrzadsza w rosyjskim — wymagata znacznych naktadow, na ktore poczatko-
wo brakowato srodkow. Problemy te rozwigzywaé miato Ministerstwo Komunikacji,
ktorego zadaniem byt zarzad kolejami panstwowymi i ich prowadzenie jako przedsig-
biorstwa panstwowego, udzielanie koncesji na prywatne ,,koleje zelazne” oraz regulo-
wanie stosunkow prawnych migdzy panstwem a prywatnymi towarzystwami kolejowy-
mi. Bezposrednio ministrowi podlegato 9 dyrekcji kolei panstwowych, ktore
sprawowaty bezposredni nadzor nad urzgdami i instytucjami kolejowymi oraz nad od-
dzialami dyrekcji kolei panstwowych, ktore dzielily si¢ na trzy rodzaje: ,.eksploatacyj-
ne”, ,,mechaniczne” i ,,drogowe” (byto ich po kilka kazdego typu w okregu kazdej dy-
rekcji). Oddziatlom podlegaty kolejowe jednostki i urzgdy administracyjne. Przy
dyrekcjach kolei istniaty, jako ciala doradcze, dyrekcyjne rady kolejowe.

Jedynemu w tym resorcie podsekretarzowi stanu podlegato sze$¢ departamentdow:
Administracyjny, Finansowy, Lotnictwa Cywilnego, Taryfowy, Eksploatacji, Utrzyma-
nia i Budowy oraz Mechaniczny i Zasobow. Urzednikowi temu podlegaly takze: Wy-
dziat Prezydialny, Wydziat Sanitarny i Gtéwna Inspekcja. Poza Departamentem Lotnic-
twa wszystkie pozostate jednostki petily posredni nadzér nad dyrekcjami kolei
panstwowych.

Ciatami doradczymi przy tym resorcie byty: Panstwowa Rada Kolejowa, Rada
Techniczna, Komitet Lotnictwa Cywilnego i Rada Jezykowa'®.

7.13. Ministerstwo Poczt i Telegrafow

Najmniejszym etatowo resortem bylo Ministerstwo Poczt i Telegrafow, ktoremu
podlegaly sprawy: poczty, telegrafu, telefonu, radia oraz zarzad przedsiebiorstwem pan-
stwowym Polska Poczta, Telegraf i Telefon. Resort ten (w ktorym nie istnialo stanowi-
sko podsekretarza) dzielil si¢ na trzy departamenty: Ogodlny, Pocztowy i Techniczny,
ktore sprawowaly posredni nadzoér nad 9 dyrekcjami pocztowymi, a te nad urzedami

1 agencjami pocztowymi (urzedow pocztowych byto 1601, agencji 1550 1 906 agencji

128 Ibidem.
129 Ibidem.
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posredniczacych). Bezposredni nadzor nad dyrekcjami sprawowat minister, przy ktorym
(wyjatkowo!) nie bylto zadnego ciata doradczego'*.

Departament Ogolny sktadat sie z czterech wydziatéw 1 Referatu Wyzszej Komisji
Dyscyplinarnej. Wydziat Ogolny obejmowal: wszelkie sprawy osobowe funkcjonariu-
szy resortu i podlegtych mu wtadz i urzedow, sprawy zlecone przez ministra, sprawy
reprezentacyjne, informacji prasowej oraz sprawy ogélne wynikajace ze stosunku szefa
resortu do prezydenta RP, do parlamentu, rzgdu, premiera, innych resortow, do instytucji
spolecznych i 0sob, o ile te sprawy nie nalezg do zakresu dziatania innych wydziatow,
sprawy organizacji i podziatu czynnosci resortu, sprawy wojskowe i mobilizacyjne,
szkolnictwo zawodowe, ,,zastepstwo skarbu pocztowego przed najwyzszymi wladzami
sagdowymi i administracyjnymi w sprawach wyniktych ze stosunku stuzbowego”, redak-
cje dziennika urzedowego. Wydziatowi temu podlegata takze biblioteka i kancelaria
ogo6lna oraz Referat Wyzszej Komisji Dyscyplinarne;.

Wydziatowi Organizacyjnemu podlegaty: sprawy organizacyjne dyrekcji Izby
Kontroli Rachunkowej Poczt i Telegrafow, urzgdow, agencji, posrednikow i stuzby listo-
noszy wiejskich, klasyfikacja urzedoéw i agencji oraz ustalanie etatow, a takze ustalanie
terytorialnego zakresu dziatania dyrekcji oraz ich statutow organizacyjnych; ustalanie
okregow doreczen miejscowych i zamiejscowych, urzedow i agencji oraz ustalanie go-
dzin urzgdowania. Regulacja wynagrodzen agentow i ryczattow VI klasy, sprawy usta-
wodawstwa pocztowego, ordynacji pocztowej i przepisow wykonawczych oraz instruk-
cji stuzbowych, a takze statystyka pocztowa, telegraficzna i telefoniczna.

Wydziat Lokalowy obejmowat sprawy zwigzane z budowa, pozyskiwaniem i utrzy-
mywaniem pomieszczen dla instytucji pocztowych, telegraficznych i telefonicznych;
sprawy projektow, planow i kosztorysow instalacji elektrycznych, gazowych, kanaliza-
cyjnych, wodociggowych oraz sprawy ogrzewania i zwigzane z tym koszty inwestycyj-
ne i eksploatacyjne oraz sprawdzanie administracji i rachunkow; sprawdzanie mieszkan
personelu pocztowego i ewidencja lokali; opracowywanie norm opatowych i o§wietle-
niowych i zarzad elektrownig ministerstwa.

Wydziatowi Budzetowo-Kasowemu podlegaty: sprawy budzetowe, instrukcji ra-
chunkowych i kasowych, przepisow o rezerwach kasowych (gotowkowych i w znacz-
kach pocztowych), a takze ,,0 odsytaniu nadmiaréw kasowych i pobieraniu zasitkow”;
sprawy wynikajace ze stosunkéw z Polskg Kasa Oszczgdnosciowa, walutowe i sprawy
falszerstw banknotéw i pienigdzy w obrocie urzedow pocztowych i telegraficznych;

130" Jbidem. Na poczatku lat dwudziestych wysuwano propozycje utworzenia Wyzszej Szkoty
Pocztowo-Telegraficznej, a do tego czasu proponowano wprowadzenie obowiazku sktadania
egzaminu na wyzszego urzednika pocztowego czy specjalnych egzaminéow dla poszczegol-
nych funkcjonariuszy. AAN, PRM, Rkt. 24, t. 1, p. 89-92.
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podlegala tez rejestracja i likwidacja roszczen do b. rzadow zaborczych; wszelkie spra-
wy rachunkowe, ewidencja zaliczek, depozytow, kaucji i specjalnych funduszy naleza-
cych do ministerstwa, jak tez ,,rachunku biezacego PKO i Banku Polskiego” oraz sub-
skrypcje pozyczek panstwowych.

Departament Pocztowy sktadat sie¢ z trzech wydzialow: Pocztowego Krajowego,
Pocztowego Zagranicznego i Komunikacyjnego. Wydziatowi Pocztowemu Krajowemu
podlegaly sprawy: eksploatacji ruchu pocztowego i nadzor nad zachowaniem i zastoso-
waniem przepisow i regulamindw pocztowych w obrocie zewnetrznym, sprawy naduzy¢
1 nieprawidlowosci oraz kradziezy, wlaman i sprzeniewierzen, fatszerstw znaczkow kra-
jowych, nalepek, ptatnych drukow pocztowych, pieczeci i stempli. Sprawy pocztowe;j
stuzby gazetowej, reklamacji i odszkodowan, kredytowania i ryczattowania optat pocz-
towych. Sprawy akcyz i podatkéw komunikacyjnych od przesytek pocztowych i petno-
mocnictwa pocztowe.

Wydziat Pocztowy Zagraniczny obejmowal: sprawy organizacji i przepisow ruchu
pocztowego migdzynarodowego, eksploatacji ruchu pocztowego w obrocie zagranicz-
nym, sprawy reklamacji i odszkodowan, naduzy¢ i nieprawidtowosci w obrocie zagra-
nicznym, sprawy wyrownywania wzajemnych roszczen z zagranicznymi zarzgdami
pocztowymi z tytutu wyptaconych odszkodowan, konwencje i umowy, sprawy nalezno-
$ci tranzytowych 1 zwigzanych z tym obliczen statystycznych, obrachunki z obcymi za-
rzagdami pocztowymi, organizacj¢ komunikacji pocztowej morskiej i lotniczej, taryfy
pocztowe wewnetrzne i zagraniczne, sprawy celne, oznaczenie znaczkéw pocztowych
i okreslenie ich kolorow.

Zakres kompetencji Wydzialu Komunikacyjnego obejmowal sprawy: ,,obiegu
pocztowego na drogach zelaznych, goscincach i drogach wodnych”, sprawy ,,rozktadu
kurséw pocztowych”, planow komunikacyjnych i ,,przegladu kartowan”, zapotrzebowa-
nia i ewidencji wagonoéw pocztowych, opracowywanie ich typdw, obrachunki z zarzada-
mi kolejowymi, sprawy zapotrzebowania personelu do przewozu poczty na kolejach,
sprawy rozmieszczania i oprozniania skrzynek listowych, przepisy i lustracje komunika-
cyjne, wydawnictwo map, ,,grafikondow” i podrecznikéw kursowych, ewidencja kursow
pocztowych na kolejach, goscincach i drogach wodnych oraz sprawy koncesji przedsie-
biorstw samochodowych, obrachunki z zagranica ,,0dnosnie przebiegu wagonoéw pocz-
towych przez terytorium Polski”.

Ostatni, trzeci, Departament Techniczny dzielit si¢ na cztery wydzialy: Eksploata-
cji Telegrafow i Telefonow, Budowy i Konserwacji, Radiotelegraficzny i Gospodarczy.

Wydziat Eksploatacji Telegrafow i Telefonéw obejmowal sprawy ruchu telegra-
ficznego i telefonicznego krajowego i zagranicznego, utrzymywanego za pomoca ,,pota-

czen drutowych”, sprawy taryf telegraficznych i telefonicznych, krajowych i zagranicz-
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nych, konwencje i umowy zagraniczne, dotyczace telegrafu i telefonu, rozliczenia
z innymi panstwami ,,z dziatlu telegraficznego i telefonicznego”, reklamacje i wyptaty
odszkodowan ,,z tytulu zagranicznej korespondencji telegraficznej”, sprawy godzin
urzedowych w stuzbie telefonicznej i telegraficznej i ,,skréconych adresow”, spisow
abonentoéw telefonicznych, wydawanie osobom prywatnym pozwolen i koncesji na bu-
dowe drutowych urzadzen telegraficznych i telefonicznych, sprawy Polskiej Akcyjnej
Spotki Telefonicznej i Towarzystwa Indo-Europejskiego Telegrafu oraz szkolnictwo za-
wodowe i techniczne.

Wydziatowi Budowy i Konserwacji podlegaty sprawy budowy i konserwacji tras,
przewodow i urzadzen telegraficznych i telefonicznych, zestawianie preliminarzy wy-
datkéw na budowe i konserwacje tras, przewodow i urzadzen telegraficznych i telefo-
nicznych, sprawy zakupu stupéw i materiatéw potrzebnych do budowy w/w urzadzen,
sprawozdania i zatwierdzania kosztorysow na budowe i konserwacje tychze urzadzen,
sprawdzanie i zatwierdzanie sprawozdan technicznych z wykonywanych robot, sprawy
przepisow dotyczacych budowy i konserwacji, ustalanie instrukcji o badaniu i pomiarze
przewodow i utrzymaniu aparatow, ustalanie ich typow, materiatow i urzadzen oraz kie-
rownictwo stacjg doswiadczalng, a takze stownictwo techniczne czy sprawy ,kart wol-
nej jazdy” kolejami i tramwajami dla personelu technicznego.

Zakres Wydziatu Radiotelegraficznego to sprawy organizacji, budowy, konserwacji
i eksploatacji radiotelegraficznej i radiotelefonicznej, zestawianie preliminarza docho-
dow 1 wydatkow pozostajacych w zwigzku z eksploatacja ,,radiourzadzen” i przyznanymi
kredytami, sprawy przepisow i instrukcji radiotechnicznych, szkolenia personelu ,,rucho-
wego i technicznego” dla radiostacji, zawieranie mi¢dzynarodowych uktadow w dziedzi-
nie radiotelegrafii, sprawy taryf radiotelegraficznych, sprawy ,,stosunku prawnego radio-
telegrafu panstwowego do radiostacji przedsigbiorstw zeglugi morskiej”, sprawy
wydawania pozwolen i koncesji na instalowanie i eksploatacje radiostacji, statystki radio-
telegraficznej oraz sprawy Panstwowego Komitetu Radiotechnicznego.

Wydziat Gospodarczy obejmowat: ,,sprawy ofertowe” na dostawy materialow tele-
graficznych, telefonicznych i pocztowych oraz ,,drukéw nieptatnych”, sprawy srodkéw
przewozowych i materiatow pednych, sprawy zakupu rozdziatu i administracji inwenta-
rza pocztowego i specjalnego inwentarza ministerstwa oraz podlegtych temu resortowi
wladz i urzedow, sprawy ,,przepiséw i instrukcji gospodarczych”, ustalanie ryczattow
opatowych, oswietleniowych, opakunkowych i kancelaryjnych oraz ,,na utrzymywanie
porzadku dla dyrekcji i urzedow”, sprawy znakow pocztowych i ,,drukow ptatnych”,
ustalanie zapotrzebowan na druki dla urzeddéw, zmiany naktadéw i kontrole zapasow
drukow, umundurowania, sprawy woznicow, szoferow, wartownikow, palaczy itd., ad-

ministracje Gtéwnym Sktadem Technicznym i Pocztowym oraz Muzeum Pocztowym
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i Telegraficznym, sprawy filatelistyki, reklam na obiektach i drukach pocztowych i tele-
graficznych®?!.

Dla pelnego obrazu ustroju Drugiej Rzeczypospolitej nalezy cho¢by w najwigk-
szym skrocie ukaza¢ rowniez system wtadz sadowniczych, nad ktorym posredni nadzor
sprawowatl Prezydent RP. Wiadze te stanowity: Sad Najwyzszy, petniacy nadzor nad
8 sadami apelacyjnymi. Te z kolei sprawowaly nadzor nad sagdami okrggowymi, ktérych
w catym kraju byto 51. Tym podlegaly sady powiatowe (istniaty w b. zaborze pruskim
i austriackim w liczbie 256) oraz sady pokoju (ktérych w b. zaborze rosyjskim funkcjo-
nowato 393). Naczelne wiadze sagdowe stanowit rowniez Najwyzszy Sad Wojskowy,
sprawujacy nadzor nad 10 wojskowymi sadami okr¢gowymi, a te nad wojskowymi sa-
dami rejonowymi, z siedzibami w miejscach dyslokacji dowodztw dywizji. Wazna funk-
cje petnil takze Najwyzszy Trybunat Administracyjny, sprawujacy nadzér nad sgdami
administracyjnymi nizszej instancji, ktore istniaty tylko w b. zaborze pruskim i na Gor-
nym Slasku (funkcje sadéw I instancji petity wydziaty powiatowe, a sadami II instancji
byly wojewodzkie sady administracyjne w Poznaniu, Toruniu i Katowicach). W sktad
naczelnych wtadz sadowniczych wchodzity rowniez: Trybunat Stanu i Trybunat Kom-
petencyjny'*.

Gltowny trzon struktury wtadz Drugiej Rzeczypospolitej stanowita wtadza ustawo-
dawcza, tj. Sejm i Senat (obslugiwane przez Kancelari¢ Sejmu i Senatu), nad ktorymi
posredni nadzor sprawowat takze Prezydent Rzeczypospolitej. Nadzor ten sprawowat
rowniez nad autonomicznym Sejmem Slaskim, posiadajacym wiadze ustawodawcza

w zakresie ustalonym §laska ,,ustawg zasadnicza”, tj. Statutem z 1920 r.'*
7.14. Najwyzsza lzba Kontroli

Sejm z kolei sprawowal posredni nadzor nad organem kontrolnym w skali catego
kraju, ktorym byta Najwyzsza [zba Kontroli Panstwa. Do zakresu jej kompetencji nale-
zaly: kontrola administracji panstwowej pod wzglgdem finansowym, badanie zamkni¢¢
rachunkow panstwa i przedktadanie Sejmowi wnioskéw o udzielenie rzagdowi absoluto-
rium, rewizja finansowej gospodarki cial samorzadowych oraz innych instytucji, dziata-
jacych przy udziale finansowym panstwa. Na czele stat Prezes Najwyzszej [zby Kontro-
li Panstwa, ktoremu podlegatly: Wydziat Osobowy, Rachuba Centralna, I wiceprezes
NIKP i II wiceprezes NIKP. I wiceprezesowi podlegaty bezposrednio: Departament I,

sprawujacy kontrole nad ministerstwami: Skarbu i Reform Rolnych i Departament 1V,

B Wykres organizacji wiadz.
132 AAN, PRM, mf. 20076, t. 36, p. 407-409.

133 Zob. J. Goclon, Ustréj wojewédztwa slgskiego 1920-1939, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Opolskiego” 1994, Historia 31, s. 73-89.
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sprawujacy kontrole wtadzy sadowniczej. Il wiceprezesowi podlegaty bezposrednio
rowniez dwa departamenty: Departament 1, kontrolujacy ministerstwa: Spraw Wojsko-
wych 1 Komunikacji, oraz Departament III, sprawujacy kontrolg nad resortami: Robot
Publicznych, Przemystu i Handlu. Bezposrednio Prezesowi NIKP podlegato 8 okrego-

wych izb kontroli'*.

8. Organizacja kontroli administracji rzadowej

8.1. System kontroli w Ministerstwie Spraw Wojskowych

W resorcie tym kontrolg administracji sit zbrojnych Rzeczypospolitej petnit w imie-
niu ministra spraw wojskowych specjalny (oficerski) Korpus Kontroleréw Wojskowych.
Obdarzony byt pelna reprezentacja wladzy nadzorczej ministra, lecz nie posiadat zadnej
mocy sankcjonowania; badat jedynie i sktadat sprawozdania z kontroli, ustalajac odpo-
wiedzialno$¢, ale decyzja nalezata wylacznie do ministra. Oficerowie korpusu kontrole-
row wojskowych pozostawali do dyspozycji ministra rowniez dla wykonywania wszel-
kiego rodzaju prac natury administracyjnej, gospodarczej, finansowej czy dyscyplinarnej,
studiow i zlecen, jakie szef resortu powierzal Korpusowi zarowno w czasie pokoju, jak
i wojny. Oficerowie Korpusu byli bezposrednimi przedstawicielami ministra i pozosta-
wali w catkowitej niezaleznosci od dowodcow wojskowych wszystkich stopni. Podlega-
li tylko ministrowi i przelozonym wtasnej hierarchii, zaopatrzeni w pelnomocnictwa,
ktore musieli posiada¢ podczas wykonywania powierzonych im zlecen. Korpus sktadat
si¢ wylacznie z oficerow sztabowych, od majora do generata, z tym ze poczatkowo sto-
pien majora byl zarezerwowany tylko dla kontrolerdw-aspirantdw, tj. dla tych, ktorzy
w ciggu dwoch lat od wstgpienia do Korpusu nie posiadali jeszcze pelnych praw kontro-
li. Zgodnie z dekretem z 11.04.1921 r. pelnoprawny kontroler zaczynat si¢ od stopnia
podputkownika. Etat oficerow Korpusu wynosit 46 kontrolerow.

Kierownictwo kontroli administracji wojskowej w imieniu ministra sprawowat szef
Korpusu. Organem do spraw kontroli wstgpnej byto Biuro Kontroli z oficerem Korpusu
na czele, natomiast dla spraw kontroli faktycznej oficerowie Korpusu byli podzieleni na
grupy fachowcow, ktorych tak sktad, jak i zakres dziatania ustalat szef korpusu kontrole-
row. Kontrola fachowa byta przeprowadzana wedlug wytycznych, ustalanych kazdego
roku przez ministra spraw wojskowych lub w jego imieniu przez wiceministra (szefa

administracji armii) i wydawanego przez szefa Korpusu — na podstawie tychze wytycz-

134 Taka byta struktura wtadz Drugiej Rzeczypospolitej na dzien 1. 11. 1928 r., Wykres organiza-
cji wladz.
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nych — szczegotowego planu kontroli. Ten byt dostosowywany do programu kilkuletnie-
go, opracowywanego z zalozeniem, aby kazda jednostka administracyjna w okresie 4-5
lat byta poddawana faktycznej catoSciowej kontroli. Niezaleznie od tego programu wyko-
nywano réwniez ,,zlecenia specjalne”, stosownie do polecen ministra, wiceministrow,
szefa sztabu glownego czy szefow stuzb lub na skutek interwencji z zewnatrz (doniesie-
nia, zazalenia, interpelacje poselskie czy ingerencja kontroli panstwowej).

Poza kontrola jednostek administracyjnych wojska (zaktadow, instytucji, oddzia-
16w) Korpus mial prawo kontroli skomercjalizowanych przedsigbiorstw panstwowych
(ktore byty wydzielone z nadzoru ogoélnej administracji panstwowej), pracujacych na
potrzeby wojska (prawo to zostalo zastrzezone w statutach tychze przedsigbiorstw,
np. Monitor Polski nr 110, poz. 277, 1927 r.). Na tej podstawie minister spraw wojsko-
wych mogl zarzadzi¢ kontrole tych przedsigbiorstw przez oficeréw Korpusu niezaleznie
od kontroli dokonywanej przez komisje rewizyjna. Nalezy dodac, ze statuty réznego
rodzaju fundacji i funduszy, tworzonych w wojsku, przewidywatly kontrol¢ ze strony
Korpusu jako organu fachowego i catkowicie niezaleznego. Niezaleznie od kontroli le-
zace] w gestii Korpusu Kontroleréw Wojskowych istniat rowniez nadzor sprawowany
przez przetozonych czy tez przez organa administracyjne (stuzby). Zgodnie z postano-
wieniem przepisow o administracji w jednostkach administracyjnych w czasie pokoju
nadzor sprawowali ,,przetozeni badz przez staty wglad w sprawy administracji jednostki
administracyjnej lub jej czesci, badz tez przez wglad na miejscu, ktoéry moze si¢ odby-
wac sporadycznie lub okresowo w postaci apelu wzglednie wizytacji”. Przy wykonywa-
niu nadzoru przetozeni mogli wkracza¢ swoimi rozkazodawczymi uprawnieniami w wy-
padku dostrzezenia jakichkolwiek btedow. Organy administracyjne dowodcy jednostki
wojskowej oraz organy wyzszych przetozonych (stuzby) przeprowadzaty nadzér po-
przez szczegdtowe czynno$ci nadzorcze, tj. lustracje, rewizje czy cenzure. Zgodnie
7z cyt. przepisem przez lustracje rozumiano zaznajamianie si¢ z ogdlnym stanem jednost-
ki lustrowanej, przez rewizj¢ — stwierdzanie zgodnosci rzeczywistego stanu ilo§ciowego
pienigdzy i innych walorow lub ilosciowego i jakosciowego stanu materiatu ze stanem
wynikajacym z dokumentdéw rachunkowych. Cenzurg natomiast okreslano sprawdzanie
czynno$ci administracyjnych drogg badania dowodow rachunkowych'*.

8.2. System kontroli w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych

Resort ten nie posiadat systemu kontroli jako wyodrebnionej funkcji administracyj-
nej Dysponowal natomiast we wszystkich instancjach aparatem nadzorczym (inspek-

135 Ibidem. Zob. Materiaty Komisji dla usprawnienia administracji publicznej przy Prezesie Rady
Ministrow, t. 9, Organizacja kontroli administracji publicznej, Warszawa 1933, s. 52-58.
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cja). Kazdy z pigciu departamentow ministerstwa (Organizacyjny, Administracyjny, Po-
lityczny, Samorzadu i Zdrowia) mial swojego inspektora. Poza tym w sklad
Departamentu Organizacyjnego wchodzit Inspektorat Glowny, do ktoérego nalezato: ko-
ordynacja inspektorow ministerialnych, wykonujacych czynnosci inspekcyjne w zakre-
sie ,,wlasciwych” departamentow pod bezposrednim nadzorem dyrektoréw departamen-
tow; wykonywanie inspekcji w zakresie kompetencji Departamentu Organizacyjnego
i Biura Personalnego w stosunku do podlegtych wiadz oraz organizacja Inspekcji Woje-
wodzkiej i nadzor nad nig. W urzedach II instancji inspekcja zostata zorganizowana na
zasadzie instrukcji dla Inspekcji Wojewddzkiej wydanej okolnikiem Ministerstwa Spraw
Wewngtrznych nr 127 z 16.07.1930, ustalajacym, ze Inspekcja Wojewoddzka byta orga-
nem pomocniczym wojewody do wykonywania bezposredniego nadzoru nad organiza-
cja 1 dziatalnoscig podlegtych mu urzedéw i nadzorowanych zwigzkow komunalnych.
Wspomniany okélnik MSW ustalat zasady koordynacji pracy Inspekcji Wojewddzkiej,
sposob planowania inspekcji na okres budzetowy, syntetyzowania wynikow inspekcji
oraz zatwierdzania wnioskoéw i sprawozdan. Technike i metody Inspekcji Wojewodzkiej
i sprawozdawczosci okreslata instrukcja, dotagczona do wspomnianego okoélnika. Jed-
nym z jej wazniejszych postanowien byto, ze inspektor nie wydawat zadnych zarzadzen
zmierzajacych do naprawienia zauwazonych brakow i usterek, w lustrowanych urze-
dach, lecz przekazywat swoje ustalenia staroScie, z tym ze wojewoda mdgt upowaznié
inspektora do wydawania na miejscu w jego imieniu ustnych zarzadzen staroscie (ale juz
nie jego podwladnym) majacych na celu usunigcie brakéw i usterek, nie budzacych wat-
pliwosci. W urzedach I instancji starosta miat inspektora samorzadu gminnego w wy-
dziale powiatowym, natomiast inspekcje urzedow gminnych w powierzonym zakresie
dzialania przeprowadzali odpowiedni urzednicy starostwa. Z tym ze na szczeblu powia-
towym nie byto jednolitej instrukcji. Korpus ochrony pogranicza i policja, podlegajace

ministrowi spraw wewnetrznych, mialy wlasne organy inspekcyjne’.

8.3. System kontroli w Ministerstwie Spraw Zagranicznych

Resort ten posiadat Biuro kontroli rachunkowosci urzgdow zagranicznych, z tym
ze jednostka ta nie figurowala jeszcze w statucie organizacyjnym ministerstwa z 1928 r.
ani w uchwale rzadu z 27.02.1931 r., zmieniajacej tenze statut. Dopiero rozporzadzenie
Ministra Spraw Zagranicznych z 26.03.1931 r. w sprawie wykonania uchwaty Rady Mi-
nistrow podzielito Departament Administracyjny na trzy wydzialy i Biuro kontroli urzg-
dow zagranicznych, powolujac tym samym jednostke posrednia pomigdzy referatem
a wydzialem. Biuro to przeprowadzato kontrol¢ ,,nastepng”, badajac sprawozdania ra-

136 Ibidem, s. 58-60.
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chunkowo-kasowe, nadsytane kazdego miesigca przez poszczegélne urzedy zagranicz-
ne. Dokonywato takze dorywczo kontroli faktycznej, ograniczajac si¢ jednak tylko do
badania rachunkowosci, z pominigciem czynno$ci administracyjnych. Tego typu kontro-
la byta przeprowadzana w wypadku podejrzen o nieprawidlowosci w danej placowce.
Niezaleznie od MSZ przeprowadzata kontrole faktyczng réwniez Najwyzsza Izba Kon-
troli (np. w roku 1931/1932 z ramienia MSZ nie dokonano Zzadnej kontroli, natomiast
NIK przeprowadzit je w szesciu placéwkach). Nalezy podkresli¢, ze kontrole MSZ bytly
dokonywane bez jakiegokolwiek planu i zdarzato si¢, ze zarowno MSZ, jak i NIK prze-
prowadzali je w krotkich odstepach czasu, co jednak powodowato pewien przerost kon-
troli, raczej niepozadany wobec placowek zagranicznych'®.

8.4. System kontroli w Ministerstwie Sprawiedliwosci

Nadzér nad administracja sadowa zostal zorganizowany nastgpujaco: naczelnicy
sadow grodzkich decydowali o administracji sgdowej na szczeblu najnizszym; prezesi
sadow okregowych sprawowali nadzor nad sagdami grodzkimi w okregu im powierzo-
nym oraz decydowali o administracji sagdowej w powierzonych ich nadzorowi sadach
okregowych, a prezesi sagdow apelacyjnych sprawowali nadzér nad znajdujacymi si¢
w ich okregu sadami grodzkimi i okregowymi, a takze decydowali o administracji sado-
wej we wilasnych sadach apelacyjnych. O administracji Sgdu Najwyzszego decydowat
jego prezes.

Nadzér nad calg administracja sadowa Ministerstwo Sprawiedliwo$ci sprawowato
(tacznie z kontrolg czynnosci gospodarczo-skarbowych) poprzez wizytacje na miejscu
przez przetozonego lub jego pelnomocnika wszystkich dziatow czynno$ci danego sadu
lub urzgdu, tacznie z badaniem ksiag, stanu kasy itp. Z przebiegu takiej wizytacji wizy-
tator sporzadzat szczegdlowy protokol, opisujgc stan faktyczny i wydane zarzadzenia
powizytacyjne, ktory nastgpnie przedktadat swoim przetozonym, ktorzy z kolei wyda-
wali dalsze zarzadzenia w razie potrzeby. Nastepnie protokoty te przesytano wraz z od-
pisami zarzadzen powizytacyjnych do ministerstwa, ktdre je sprawdzato, wydajac zarzg-
dzenia uzupehiajace, w wypadkach koniecznych. Wizytacje poczatkowo odbywaty sie
w kazdym sadzie raz w roku, ale od konca lat dwudziestych, z powodu braku funduszy,
ograniczono je do wizytowania sadow i urzedéw tylko w siedzibie wladz przetozonych
i do badania wykazow czynnosci, tj. tabelarycznych sprawozdan, wykazujacych liczbo-
wo stan czynno$ci sadu lub urzedu, czy zalatwiania zazalen, wnoszonych na sady, urzg-
dy lub poszczegolnych pracownikow. Kontrolg i nadzor nad kasami sagdowymi sprawo-
wali kierownicy sgdow, prezesi sadow czy delegowani urzednicy rachunkowosci sgdow

37 Ibidem, s. 52.
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okregowych i apelacyjnych. Szczegodlnie kierownicy sadéw zobowigzani byli rewido-
wac kasy minimum raz na kwartat, a prezesi sadow osobiscie przy kazdej wizytacji lub

wedtug wlasnego uznania, poprzez delegowanych urzednikdéw rachunkowych',
8.5. System kontroli w Ministerstwie Skarbu

W kazdym departamencie tego resortu byli inspektorzy ministerialni, ktorych zada-
niem byto badanie na miejscu czynnosci wykonywanych przez administracje skarbowa
oraz przez organy wykonawcze wtadz skarbowych, kontrola przedsigbiorstw produkuja-
cych artykuly podlegajace podatkom posrednim, dokonywanie rewizji kas urzeddéw
skarbowych i celnych, kontrola zaktadow produkcji i miejsc sprzedazy artykuléw mono-
polowych czy badanie prawidtowosci wymiaru podatkéw bezposrednich, optat stemplo-
wych, celnych itp. Badanie zamierzen wydatkowych wtadz skarbowych prowadzil Wy-
dzial Gospodarczy, zgodnie ze statutem organizacyjnym Ministerstwa Skarbu. Wstgpna
kontrola tego wydziatu sprowadzata si¢ wtasciwie do koordynacji zamierzen poszcze-
gdlnych departamentow, a swoje uwagi wydziat kierowat bezposrednio do wiceministra
lub za posrednictwem dyrektora Departamentu Ogoélnego. W celu wykonania kontroli
»hastepnej” wydatkow powotywani byli wlasciwi urzednicy w poszczegdlnych departa-
mentach. We wladzach II instancji nadzor nad funkcjonowaniem jednostek podlegtych
sprawowany byt poprzez osobiste lustracje przetozonych lub urzednikow przez nich od-
delegowanych lub przez sprawdzanie otrzymywanych sprawozdan. Wtadze 11 instancji
miaty wilasnych lustratoréw, podobnie jak samo ministerstwo. Zasadniczo w resorcie

skarbu nie bylo Scistego rozgraniczenia funkcji kontroli i nadzoru'*.
8.6. System kontroli w Ministerstwie Komunikaciji

Rolg kontrolng w tym resorcie petnit odrgbny organ, lecz podlegajacy bezposred-
nio ministrowi komunikacji — Gtéwna Inspekcja Komunikacji — dziatajacy samodzielnie
jako osobny urzad panstwowy. Zadaniem tego organu byta kontrola nad catoksztattem
gospodarki urzedow i przedsigbiorstw panstwowych podlegtych ministrowi komunika-
cji oraz nad prawidtowym stosowaniem przez nie obowigzujacych ustaw, rozporzadzen
i instrukcji stuzbowych we wszystkich dziatach. Wobec prywatnych przedsiebiorstw ko-
munikacyjnych ministrowi komunikacji przystugiwata w szczego6lnych wypadkach kon-
trola z tytulu sprawowania przez niego zwierzchniego nadzoru panstwowego. GIK swo-
je zadania spetniata poprzez: przeprowadzanie kontroli, badan i dochodzen zleconych

przez ministra, dorazng kontrolg wedtug wtasnego uznania, przeprowadzanie dochodzen

138 Ibidem, s. 61, 62.
139 Ibidem, s. 60.
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w razie dostrzezenia nieprawidtowosci lub naduzy¢. Urzednicy inspekcyjni GIK mieli
prawo wydawania polecen tymczasowego zawieszania w stuzbie pracownikow urzedow
i przedsigbiorstw podlegtych ministrowi, z ograniczeniem w stosunku do urzgdnikéw
ministerstwa, oraz prawo wydawania polecen i kierowania sprawy na droge sadowa
w przypadku naruszenia przepisOw prawa karnego; mieli rowniez prawo wydawania
polecen wdrazania postgpowania dyscyplinarnego przeciwko urzednikom, nizszym
funkcjonariuszom i pracownikom urzgdow i przedsigbiorstw podlegtych ministerstwu.
Resort ten byt drugim obok MSW, w ktorym kontrola sprawowana byta przez organ
niezalezny od administracji, podlegajacy bezposrednio ministrowi.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze GIK nie przeprowadzata kontroli ani wstepnej, ani
»hastepnej”, nie opiniowata réwniez ani projektow budzetowych, ani zamierzen wydat-
kowych; nie miata takze ogdlnego nadzoru nad rozrachunkiem ministerstwa. Takze kon-
trola faktyczna dokonywana przez GIK nie byta systematyczna, planowa, cho¢ formal-
nie rozporzadzenie Prezydenta RP (z 24 IX 1926 r.) uprawnienie takie nadawalo, to
jednak z powodu zbyt matej liczby inspektorow (zaledwie 10) kontrole sprowadzaly si¢
do dziatan doraznych. Rozporzadzenie to zostalo przyjete krytycznie, poniewaz uwaza-
no, ze nadajgc organom GIK prawo wydawania polecen tymczasowego zawieszenia
funkcjonariusza w shuzbie lub prawo kierowania sprawy na droge sadowa, wzglednie
wdrazania postgpowania dyscyplinarnego — nadano im uprawnienia zasadniczo przystu-
gujace tylko przetozonym wobec podwtadnych i naruszono zasadg¢ bezwzglednej obiek-
tywnosci kontroli i niewywierania bezposredniego wptywu na administracj¢. Uwazano,

ze jest to rownoznaczne z weigganiem GIK w sferg bezposredniej odpowiedzialnosci'*

8.7. System kontroli Ministerstwa Przemystu i Handlu

Resort ten nie posiadat specjalnych organow inspekcji czy kontroli, poza Biurem
inspekcji przedsigbiorstw panstwowych. Kontrolg wstepng planow budzetowych prze-
prowadzat Wydzial Budzetowo-Rachunkowy resortu. Urzedy samodzielnie asygnujace
otrzymywaly co miesigc szczegotowy wykaz oddanych do ich dyspozycji kredytow
z kategorycznym zastrzezeniem nieprzekraczania tych kwot. Ministerstwo nie posiadato
zadnych organow do dokonywania kontroli faktycznej administracji podlegtych instytu-
cji, ktorymi byty: Glowny Urzad Miar (z 6 okrggowymi urzedami miar 1 48 miejscowy-
mi urzedami miar), Urzad Patentowy, Panstwowy Instytut Eksportowy, Panstwowy In-
stytut Geologiczny, Instytut Badania Koniunktur Gospodarczych i Cen, Urzad Morski
w Gdyni (Urzad Budowy Portu i kapitanaty morskie w Gdyni, Helu i Tczewie, Morski
Urzad Rybacki), Urzad Marynarki Handlowej w Gdansku, Szkota Morska w Gdyni,

140 1hidem, s. 65-67.
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3 wyzsze urzedy gornicze (Krakow, Katowice, Warszawa) i 12 okregowych urzedow
gorniczych oraz 4 urzedy probiercze.

W celu petnienia nadzoru nad przedsi¢biorstwami panstwowymi, wydzielonymi
z og6lnej administracji panstwowej, istnialo w tym resorcie biuro inspekcji tychze przed-
siebiorstw, ktorego zadaniem byto referowanie stanu spraw przedsigbiorstwa ministro-
wi. Odpowiadato ono za wlasciwe przedstawienie zagadnien dotyczacych przedsie-
biorstw, pozostajacych pod jego nadzorem, gtéwnie pod katem zgodnos$ci ze statutami;
nie oceniajac jednak celowosci zamierzen i gospodarki przedsigbiorstw, co nalezato juz

do wtasciwego organu''.
8.8. System kontroli Ministerstwa Pracy i Opieki Spotecznej

Resort ten nie posiadat zwierzchniej zorganizowanej kontroli administracji. Szef
tego resortu sprawowal bezposredni nadzor nad zaktadami ubezpieczen spotecznych,
zwigzkiem tych zaktadoéw i zwigzkami kas chorych, natomiast nad samymi kasami cho-
rych za posrednictwem okregowych urzeddéw ubezpieczen (w Warszawie, Lwowie i Po-
znaniu). Do kazdej instytucji ubezpieczen spotecznych minister mianowal swojego de-
legata sposrod swoich urzednikow, ktorzy uczestniczyli w posiedzeniach organdéw
instytucji, sprawdzali periodycznie wykonywanie budzetu i funkcjonowanie instytucji,
a takze przedkladali wtadzy nadzorczej sprawozdania czy wlasne wnioski odnos$nie do
potrzebnych zarzadzen'+.

9. Podsumowanie

W podsumowaniu nalezy jedynie podkresli¢ kwestie podstawowe, m.in., iz posie-
dzenia gabinetow w omawianym okresie z biegiem lat odbywatly si¢ coraz rzadziej, i tak
w roku 1919 rzad odbyt 128 posiedzen, w 1920 r. — 121, w 1921 . — 151, w 1922 r. — 131,
w 1923 1. — 88, w 1924 1. — 58, w 1925 — 57. Ale tez w posiedzeniach Rady Ministrow
uczestniczyli wszyscy szefowie resortow (jezeli nie mogt przyby¢ minister — zastgpowat
go podsekretarz stanu albo jeden z dyrektoréw departamentow, z tym ze zastepcy mieli
prawo zabierania gtosu wytacznie w sprawach dotyczacych ministerstw, ktore reprezen-
towali (w posiedzeniach mogli takze uczestniczy¢ szefowie centralnych urzedow, ale juz
bez prawa glosu, i wystgpowac tylko w sprawach z zakresu swojej dziatalnosci). W celu
szczegotowego zreferowania okreslonych problemow zaréwno szef rzadu, jak i mini-
strowie mogli (za jego zgoda) zaprasza¢ wybranych urzgdnikow. Rzad podejmowat

41 Ibidem, s. 64-65.
92 Ibidem, s. 72-74.
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uchwaly zwykta wigkszoscia gltosow, ale przy obowiazkowym gquorum ponad potowy
obecnych spos$rod wszystkich ministrow; tylko w razie rownej liczby glosow przewod-
niczacemu posiedzenia przypadat dodatkowy glos (z posiedzen sporzadzano protokot).
W posiedzeniach Rady Ministrow mogla uczestniczy¢ gtowa panstwa (naczelnik lub
prezydent), ale bez prawa glosowania.

Nie mozna zapominaé, ze specyfika polskiej praktyki parlamentarnej byta niezbyt
zdrowa ,.tradycja” niepodtrzymywania projektow ustaw poprzednich gabinetow, ktore
analizowano pod katem zgodno$ci z wytycznymi nowego rzadu; cho¢ bylo to o tyle zro-
zumiate, ze kazdy nowy gabinet usitowal uzyskaé poparcie w Sejmie innej juz wigkszo-
$ci parlamentarnej, ale tym samym powodowato przedtuzanie procesu legislacyjne-
go'.

Nalezy jeszcze przypomnie¢ o stosunkowo niskiej efektywnosci rzadow parlamen-
tarnych w omawianym okresie, na co zlozyto si¢ kilka czynnikow: przede wszystkim
zbyt mate uprawnienia rzadu i tym samym znaczna zalezno$¢ od permanentnie sktdco-
nego Sejmu, sktadajgcego si¢ z przedstawicieli wielu podmiotéw politycznych (partii),
niezdolnego do wylonienia rzadu, ktéry mialby state oparcie w parlamentarnej wigkszo-
$ci — z tego powodu wielokrotnie powotywano gabinety pozaparlamentarne'*. Nie bez
znaczenia byla rowniez ogoélna — zdecydowanie zta — sytuacja ekonomiczna kraju,
zwlaszcza w pierwszych latach po odzyskaniu niepodlegtosci, i obydwa te czynniki le-
gly u podstaw stabosci rzadéw parlamentarnych tamtej epoki. Kolejne, zmieniajace si¢
bardzo czg¢sto, gabinety nie byly w stanie lub nie potrafity wypracowac statych, jednoli-
tych zatozen polityki, ktore uwzgledniatyby najwazniejsze problemy gospodarcze, poli-
tyczne i spoleczne catego panstwa'®. Najwigksza przeszkoda byly w tym zakresie, obok
wspomnianych cigglych zmian gabinetdw, niestety jeszcze czgstsze zmiany ministrow
skarbu, ktorzy po prostu nie mieli dosy¢ czasu na zrealizowanie planowanych reform,
ale takze przyczyny obiektywne, m.in. wynikajace z relacji migdzynarodowych; koszty
samej wojny z bolszewicka Rosja siggnety 10 mld frankéw francuskich w ztocie!*.

Nie mozna zapominaé, ze w procesie sprawowania wtadzy wykonawczej Rada Mi-
nistréw nie byta w pelni samodzielna, poniewaz w znacznym stopniu zostata podporzad-
kowana parlamentowi i tym samym pozostawata wobec wtadzy ustawodawczej w du-
zym stopniu zalezno$ci, a zakres uprawnien Sejmu nie zostal precyzyjnie okreslony.

Z jednej strony na rzady naciski wywieraly nie tylko partie polityczne czy komisje sej-

43 Por. M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne...,s. 216, 217.
144 Por. ibidem, s. 243.

145 J. Goclon, Rzqd Jedrzeja Moraczewskiego. .., s. 102 i1in.; idem, Rzqd Ignacego Paderewskie-
go...,s. 97 i in.; idem; Rzqd Wladystawa Grabskiego...,s. 77 1 in.

M.M. Drozdowski, Dzieje Il Rzeczypospolitej, [w:]| Zarys historii Polski, red. J. Tazbir, War-
szawa 1979, s. 603.
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mowe, ale nawet pojedynczy postowie (czy pewne grupy nacisku)! Z drugiej strony nie
bez znaczenia pozostawat fakt, ze niektore gabinety w ogdle nie posiadaty konkretnego
programu swojej przysztej dziatalnosci. Jednak w najwigkszym stopniu pozycja rzadu
byta ograniczana przez wladze ustawodawcza, szczegodlnie w okresie Sejmu Ustawo-
dawczego, ktorego uprawnienia nie byly doktadnie okreslone, stad tez wyptywata duza
obawa i nieche¢ Sejmu do wszelkich usitowan w kierunku zwiekszenia kompetencji rza-
du. Nie mozna zapomina¢, ze do polskiej tradycji — rozpoczgtej w okresie Pierwszej
Rzeczypospolitej i skwapliwie kontynuowanej okresie Drugiej RP — nalezaty powszech-
nie znane sktonnosci Sejmu ,,do rzadzenia”, czyli po prostu ingerowanie w decyzje po-
szczegolnych gabinetow. Nie do rzadkosci nalezaly ingerencje Sejmu (szczegdlnie Usta-
wodawczego) w dziatania rzadu i to w zupelie drugorzednych sprawach, poprzez
uchwalanie réznych polecen i rezolucji. Poza tym poszczegdlne gabinety napotykaty
czasami spore trudnosci w realizowaniu ustaw, poniewaz rzad, ktory zamierzat wprowa-
dzi¢ w zycie dang ustawe, miat oparcie juz w innej wigkszosci niz wigkszos¢, ktora te
ustawe uchwalala. Zdarzalo sig, ze niektore ustawy uchwalone przypadkowa, niewielka
wigkszoscig glosow okazywaly si¢ bardzo trudne do wykonania (w wypadku braku
uchwalonej ustawy budzetowej rzad kierowal gospodarka finansowa kraju po prostu
wedlug swojego uznania). Z kolei ustawy w sprawach gospodarczych wymagaty dla ich
realizacji znacznych nakladéw finansowych i sprawnego aparatu administracyjnego;
stad gabinety, w wypadku braku funduszy, albo wykonywaty te ustawy czgsciowo, albo
wecale ich nie wykonywaty. Sprawg jeszcze bardziej dokuczliwa byly ingerencje komisji
sejmowych w dziatalno$¢ poszczegdlnych resortow, ale trzeba tez przyznaé, ze czesto
szefowie resortow byli sami sobie winni, skoro albo oczekiwali od komisji aprobaty dla
swoich dziatan, albo wrecz je z dang komisja uzgadniali... Komisje sejmowe — zgodnie
z regulaminem Sejmu Ustawodawczego — miaty wprawdzie prawo wzywania reprezen-
tantow Rady Ministrow i domagania si¢ od nich wyjasnien czy catych sprawozdan, ale
tym bardziej uzalezniato to kazdy rzad od ingerencji komisji — teoretycznie w kazdej
sprawie. Dochodzito czasami do zenujacych sytuacji, kiedy postowie opozycyjni bez-
wzglednie krytykowali ministrow, wykazujgc przy tym zupetng ignorancje w danej dzie-
dzinie..."¥. Wszystko to nie utatwiato sprawnej dziatalnosci poszczegolnym gabinetom,
zwlaszcza pozaparlamentarnym.

Nalezy jeszcze dodac, ze w dziatalnosci tak parlamentu, jak i rzadu $cieraty sie dwie

koncepcje; z jednej strony polityka interwencjonizmu panstwowego i etatyzmu, z drugiej

47 Szczegolnie dokuczliwe byty naciski pojedynczych postow na czynnosci i decyzje wszyst-
kich dziatéw administracji panstwowej w najrézniejszych i czgsto zupetnie drobnych spra-
wach; M. Pietrzak, Rzgdy parlamentarne..., s. 244-247. Zob. 1. Daszynski, Sejm, rzqd, krol,
dyktator, Warszawa 1926, s. 21 i in.; Z. Jasinski, Wspomnienia, Warszawa 1933, s. 164 i in.;
A. Krzyzanowski, Konstytucja i waluta. Polityka i gospodarstwo, Krakow 1931, s. 133.

82



Ustroj Rady Ministrow, ministerstw i system kontroli resortowej w Polsce...

—polityka liberalizmu gospodarczego. Poniewaz nie byto rzecza tatwa przewidziec¢, ktéra
z tych koncepcji zdobedzie wigkszos¢ w parlamencie, stad szczegdlnie w latach 1921—
1926, zarowno efekty pracy rzaddw, jak i Sejmu byly po prostu ich wypadkowg!'*,

Na zakonczenie nalezy jednak przypomnieé, ze ustrdj Drugiej Rzeczypospolitej,
jaki wylonit si¢ i uksztaltowat w pierwszej potowie lat dwudziestych XX wieku, wynikat
w duzym stopniu z zasad ustrojowych wprowadzonych jeszcze przez Rade Regencyjna,
co jest w powszechnej §wiadomosci sprawg prawie nieznang — i to na tych ,,zrgbach
ustrojowych” rozpoczely swoje funkcjonowanie kolejne gabinety Drugiej Rzeczypo-

spolitej, poczynajac od ,,lewicowego” rzadu Jedrzeja Moraczewskiego.

Summary

The council of ministers, the ministers and departments and the internal
control system in the years 1918 and 1928

The regime of the Second Republic of Poland commenced to take shape already
during the Regency Council 1917-1918 when the political foundations of the reborn
Polish state were laid The next breakthrough event took place already after the end
of the First World War, on 14 November 1918, when the Regency Council handed over
the absolute power to Jozef Pilsudski, which was followed by its subsequent self-
dissolution. Immediately thereafter, as the temporary head of the Polish state, and in line
with the expectations and wishes of the majority of the society, Pilsudski issued a decree
transforming the form of the Polish state from a monarchy to a republic. The President
of the Council of Ministers enjoyed a special status in the government of the Polish
Republic, owing it to special competences and authorities stipulated in the constitutional
provisions and other laws and regime practice. The Council of Ministers was a collegiate
body which constituted the government and its basic task was to coordinate the work of
individual ministers, supervise the work of the executive bodies and set out both the
internal and foreign policies to be followed by the government. Its structure, however,
was never regulated and neither the Little Constitution of 1919 nor the March Constitution
1921 provided for any norms in that regard either. Hence the Seym frequently intervened
in the decisions made by individual parliamentary commissions, which was obviously

a negative phenomenon. The government was under a constant pressure not only

148 Por. M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne..., s. 228, 229.
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exercised by political parties and the Seym committees but even by individual deputies.
The parliamentary rule was relatively ineffective and the fact that the Council of Ministers
was not given sufficient authority increased its dependency on the Seym which consisted
of representatives of different political parties permanently fighting with each other.
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